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INTRODUCCION

La Administracion Publica (AP) es la actividad dirigida a movilizar los recursos con los que
cuenta un gobierno para realizar los fines dispuestos por el Estado, y con base en elementos
racionales que no deben suponerse inamovibles, como un rasgo que fija de manera definitiva
las estructuras sociales, por el contrario debe observarse como un recurso que responde a
condiciones especificas, siempre bajo el supuesto de dirigirse a un nivel de racionalidad
mayor. En este punto la tarea de toda AP implica o supone ajustar las propias condiciones
operativas en que se encuentra para impulsar, a su vez, las condiciones en las que se
encuentra una sociedad de un momento dado?. Por ende, los gobiernos estatales deben de
tener presente cuales son las actividades que pueden realizar para generar un bienestar social
en sus gobernados. Una vez identificadas estas actividades —obra publica, servicios pablicos,
programas sociales, entre otros— la élite politica-administrativa determinan las formas de
configurar la organizacion de las instituciones publicas que integran la maquinaria
gubernamental, alineando las practicas de gobierno, los procesos de modernizacion
administrativa con las orientaciones de los proyectos personales.

Las organizaciones e instituciones de los gobierno subnacionales en México han sido
estudiados de manera parcial, incluso la incorporacion de la evaluacion del desempefio de la
gestion gubernamental, como herramienta del modelo de la Nueva Gestidn Pablica (NGP),
cuenta con pocos estudios empiricos referentes al impacto en el desarrollo social de sus
respectivas poblaciones.

Martinez (2010) proporciona una visién general de los resultados obtenidos en las 32
entidades federativas en funcion de las dimensiones de la NGP —evaluacion por resultados y
desempefio, presupuesto por resultados, la administracién de la calidad total, entre otros—.
Empero, formalmente sus indicadores solo miden la efectividad de estos instrumentos y se
omite la dimensidn de las préacticas de gobierno por la élite politico-administrativa quienes

utilizan mecanismos de control y sometimiento en la configuracion del aparato

! Esto supone la existencia de una modalidad de régimen especifico, donde las autoridades son elegidas y, por
tanto, deben responder a las necesidades sociales. No ampliamos este planteamiento s6lo precisamos que
se trata de gobiernos democraticos.
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gubernamental facilitando la actividad de gobernar o de generar gobernabilidad a fin de sus
intereses personales.

Hablar de la situacion en la que se encuentra una entidad, sea fisica o abstracta,
supone pensar sobre su desenvolvimiento en el tiempo, especificamente sobre como
evoluciona. La pretension se origina en la necesidad de adaptacion constante a las
transformaciones del entorno; en este contexto es permanente la exigencia de diagnosticar
las condiciones en que se encuentra, en este caso una entidad federativa, para fijar el rumbo
y establecer las tareas que deben llevar a cabo los responsables de su conduccion,
especificamente quienes la gobiernan. Esto supone la responsabilidad historica de quienes
han estado al frente de su gobierno. Una de las primeras tareas para definir el rumbo es
mirar las condiciones en las que se encuentra la entidad de referencia, tarea dirigida a valor
la situacién y las acciones necesarias a seguir, es decir, se trata de conocer la condicion o
el estado del ambito o tema de referencia.

En este sentido, uno de los rasgos mas recurrentes y a atender en el estado de Hidalgo
es la posicion que ocupa en la clasificacion nacional de pobreza?, pues se mantiene en el
grupo de las entidades mas pobres del pais. Especificamente el informe para Medir la
Pobreza Multidimensional de 2008 del Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica
Social (CONEVAL) sitia a la entidad en el sexto lugar nacional de los estados mas
pobres, posicion nada halagiiefia y si, por el contrario, motivo de preocupacion ya que
la nueva modalidad de clasificacion de pobreza informa que del total de la poblacion el
56.4% se encuentra en esta situacion y de éste el 15.6 % se encuentra en pobreza extrema 'y
el 40.7% en pobreza moderada. Ademas establece que el rezago educativo es de 23.9% igual
al 0.58 millones de personas. El déficit en el acceso a servicios de salud es ain mayor pues
49.0% del total de la poblacion lo padece, es decir, 1.18 millones de personas. Este

panorama permite precisar el déficit en el acceso a la seguridad social, la calidad y

2 El Consejo Nacional para la Evaluacion de la Politica Social (CONEVAL) publicé en 2010 el informe
sobre la pobreza multidimensional en México de 2008, donde establece para el conjunto del pais que, “Segun
la medicion multidimensional de la pobreza, en el afio 2008, en México, una tercera parte de las entidades del
pais tenia una incidencia de pobreza multidimensional mayor de cincuenta por ciento, es decir, mas de la
mitad de la poblacion en esas entidades se encontraba en dicha condicion”. De esta forma se “muestra entre
los estados con mayor proporcion a Chiapas (76.7%); Guerrero (68.1%); Puebla (64.0%); Oaxaca (62.0%);
Tlaxcala (59.7%); Hidalgo (56.4%); Michoacan (54.6%); Tabasco (53.8%); Zacatecas (52.2%); San Luis
Potosi (51.1%) y Veracruz (50.7%). Estas entidades representan una tercera parte del total de las entidades del
pais y contribuyen a la pobreza multidimensional con el treinta por ciento” (CONEVAL, 2010).
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espacio de la vivienda, los servicios basicos y la alimentacidn. Especificamente la
situacidn de la seguridad social es la mas delicada pues el 77.8% de la poblacion enfrenta
dificultades para responder a contingencias producidas entre otras causas, por vejez y/o
enfermedad.

En suma, nos encontramos ante un panorama complejo socialmente, esto supone
que las condiciones econdmicas de la entidad son igualmente dificiles y de urgente
necesidad de impulso, debido al limitado avance en el desarrollo econdmico interno y la
prevalencia de las mismas zonas donde se concentra la actividad econdmica estatal.
Especificamente la concentracion se localiza en el corredor Tula-Tepeji, en la region de
Tulancingo y en Pachuca®. Explicitamente se establece en el Plan de Desarrollo Estatal
1994-1999 que:

“Las profundas limitaciones y asimetrias observadas en el crecimiento econémico de la
entidad, se han traducido en un desarrollo social que nos coloca en situacion de franca
desventaja respecto al contexto nacional. De acuerdo a la evolucién que presentan los
principales indicadores de bienestar social del pais, Hidalgo forma parte del conjunto
de seis entidades federativas con nivel de marginalidad conceptualizados como de muy
alta, sélo en mejores condiciones que Chiapas, Oaxacay Guerrero, lo que implica notables
insuficiencias en la dotacion de servicios basicos” (PED 1994-1999: 29).

Se dice, que de acuerdo a los datos previos obtenidos del informe de CONEVAL,
que la situacion de desarrollo no ha mejorado sustancialmente, de hecho Hidalgo se
mantiene entre las seis entidades con mas pobreza en el pais, aunque ya no ocupa el cuarto
lugar, como ocurria en la década final del siglo pasado. La cuestion es ¢ cual es el papel del
aparato de gobierno estatal respecto a esta situacion? ¢Las reformas implementadas han
fallado en los procesos de modernizacion administrativa?

El primer punto a destacar es que la AP es un proceso que se expresa como el
“Conjunto de acciones necesarias para llevar a cabo el propésito o la voluntad de un
gobierno”, dice D. Waldo que se trata de un proceso evolutivo, evidente por el tamafio y

la complejidad adquirida por la sociedad de referencia. En condiciones en donde la

% No pretendemos avanzar un analisis exhaustivo del desarrollo econdmico hidalguense, aunque cabe destacar
el diagnostico sobre el particular en el Plan de Desarrollo Estatal 1994-1999, en el que se presenta la situacion
econémica de la entidad desde fines de la década de los sesenta y hasta inicios de los noventa. En las
conclusiones se expresa que “Al no consolidarse un proceso econémico autosustentable y al depender
subsidios y vinculos externos, la economia hidalguense sufrié de manera mas acentuada que otras entidades,
los efectos de la etapa de crisis que se vivi6 particularmente a partir de 1982. Para Hidalgo este periodo fue
practicamente de crecimiento cero” (PED 1994-1999).
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ampliacion de las funciones de la AP es proporcional al crecimiento del aparato de
gobierno y al nimero de elementos que la integran, caracterizado por la especializacion.
Puntualmente se ha establecido como responsabilidad de la AP:

» Enderezar el curso del gobierno

« Hacerlo flexible (dindmico més all& de los limites establecidos juridicamente).

 Fortalecer y purificar su organizacion (dotarla de principios).

* Legitimar sus tareas

» Responder al sentido de existencia de cada Estado Nacion, en cada época.

» Preservando el legado historico del mismo (las caracteristicas del régimen

politico).
» Formalizar la existencia de la disciplina de la AP.

» Formar Expertos profesionales y especializados.

Desde la tercera década del siglo pasado el papel de la AP ha sido definida por tres
rasgos principalisimos:
1. Reformar al gobierno (modernizacion del aparato)
2. Dirigir cientificamente, es decir, introducir métodos y técnicas de direccion (bajar
costos e incrementar el rendimiento)
3. Incorporar la base disciplinaria de la Ciencia Politica, para introducir los
métodos en desarrollo para el estudio de los aspectos especificos de la politica.

La definicion formal méas reconocida sobre el objeto de estudio de la
Administracion Publica, lo formulé W. Wilson a fines del siglo XIX en el afio de 1887,
establecer que “El objeto del estudio administrativo es descubrir, primero, lo que el
gobierno puede hacer legitimamente y bien, y segundo, cémo puede hacer estas cosas
apropiadas con la mayor eficiencia posible y con el menor costo posible de dinero y de
energia” (Wilson; 1887: 73). Entonces la responsabilidad especifica de la AP es la
ejecucion minuciosa de los planes de quien detenta el poder formalmente establecido.

Las transformaciones ocurridas en el tiempo muestran matices en la practica misma
debido a la incorporacion de nuevos saberes permite contemplar sutilezas que sin el concurso

de diversas disciplinas académicas no se lograria. El punto es la recuperacion actual y la
8



prevalencia del objeto establecido por Wilson, al que debe sumarse el respecto a la logica
democrética, es decir, que a través de la AP el gobierno debe promover la libertad y la
igualdad entre la ciudadania, basado en la fortaleza y la eficacia, y responsabilidad y
la sensibilidad del aparato administrativo. Vale la pena destacar la recuperacion de esta
perspectiva clasica a través de seminarios académicos donde se discute la situacién actual
de la disciplina®. Ernesto Carrillo afirma que si debiera de elegir una de las multiples
definiciones del objeto de estudio de la AP “optaria por la formulada por W. Wilson [...]”
(Carrillo, 2004, 53), al que habria de afiadir un concepto central para la disciplina, el de
“burocracia”, para dar la dimension politica a la actividad, que Wilson dejo de lado. El
punto es, entonces, que para la marcha de la sociedad la AP es fundamental®, y este es el
sentido en el que reivindicamos su papel.

El objetivo general de este trabajo es examinar las practicas de gobierno impulsadas
por las élites politico-administrativas expresadas como reformas modernizadoras por medio
de la estructura organizacional para identificar la forma en que se propone impulsar el
desarrollo de la entidad.

Los objetivos especificos son tres:

I.  Conocer laevolucién, en general, de los estudios sobre la Administracion Pablica

(AP) y la Burocracia (B) a partir del pensamiento administrativo y burocrético,
para establecer su utilidad analitica de los procesos de modernizacion de la
Administracion Pablica y la Burocracia de los gobiernos estatales.

Il. Conocer de la Teoria de la Organizacion la estructura organizacional como

herramientas para el estudio de los proyectos de modernizacion y reforma

administrativa impulsados por la élite politico-administrativa.

4 A proposito puede verse el libro compilado por Ma. del Carmen Pardo, De la Administracion Pdblica a la
Gobernanza, que recoge las colaboraciones de especialista como Ernesto Carrillo, de Espafia, Yves Meny de
Francia, L. Lynn de Estados Unidos, entre otros, donde discuten la evolucidn vy situacion actual de la
Disciplina. (Pardo, 2004)

5> Debemos precisar la importancia del concepto de desarrollo para nuestro trabajo, pues consideramos de
gran relevancia el papel de la AP para tal fin. No es nuestra pretension hacer un recorrido por las
transformaciones a la que ha sido sometido tal concepto, que ha pasado de llamarse, desde sus origenes
después de la Il Guerra Mundial, “Crecimiento Econémico”, a Desarrollo Econémico Social, hasta
Sustentable y Humano, nosotros solo aludimos aqui al papel que juega el gobierno como promotor del
crecimiento econoémico y el bienestar social, a través de las Politicas.



I11. Analizar el rol que juegan las élites politico-administrativas en los procesos de
modernizacion para conocer el grado de desarrollo del gobierno de Hidalgo, a
partir de las estructuro organizacional de la Unidad Técnica de Evaluacion

incorporada en la configuracion de la Secretaria de Finanzas y Administracion.

La hipoétesis de este trabajo es la siguiente: EI grado de desarrollo estatal en Hidalgo
depende, en buena medida, de los procesos de modernizacion de la administracion pablica a
partir de los proyectos impulsados por la élite politico-administrativa e implementada en la
estructura organizacional de las instituciones publicas.

La investigacion que aqui se presenta consta de cinco capitulos de fondo,
conclusiones y bibliografia a la que se hace referencia en el texto. EI primer capitulo tiene
como proposito conocer el estado del conocimiento de la administracion y la gestion en las
organizaciones gubernamentales, a partir de la propuesta de evolucién del pensamiento de la
AP como disciplina cientifica de Carrillo (2004). Se identifican también, en un anélisis
longitudinal de 10 afios, los temas abordados en la Revista Gestion y Politica Publica (GPP)
del Centro de Investigacion y Docencia Economica (CIDE), para conocer la orientacion del
pensamiento seminal de Woodrow Wilson, hasta la corriente de la “Administracion
democratica” de Ostrom.

Por su parte, en el capitulo dos nuestro interés se ubica en atender el recorrido
realizado por la Administracion Publica anglosajona y latinoamericana, con el propoésito de
conocer la peculiaridad especifica de ésta en México frente a la de los Estados Unidos, en el
entendido de que el pensamiento anglosajén es hegemonico, pero sin duda, es fundamental
conocer como ambas administraciones gubernamentales —México y Estados Unidos— fueron
consecuencias de multiples ajustes y modificaciones de los gobernantes, estas tenian que
contribuir en la solucion de problematicas econémicas, politicas y sociales que enfrentaban
los gobiernos a través de la historia. Empero, las utilizaban para garantizar sus interés
personales en detrimentos de aquellos que prometieron servir.

El capitulo tres se orienta al conocimiento de las principales aportaciones tedricas en
el estudio de la élite politico-administrativa, la modernizacién administrativa y la reforma en
la Administracion Publica en los gobiernos. En cambio, en el capitulo cuatro el objetivo

principal tiene como intencion cumplir con uno de los tres propositos aludidos en este trabajo,
10



esto es, conocer de la Teoria de la Organizacion, la estructura organizacional como
herramientas para el estudio de los proyectos de modernizacion y reforma administrativa
impulsados por la élite politico-administrativa.

En el quinto capitulo se incorporan las herramientas analiticas, expuestas en los
capitulos anteriores —esto es, las orientaciones del pensamiento anglosajon en la
administracion publica, el rol de las élites politico-administrativas en la accion publica del
gobierno, los matices en la modernizacion administrativa en sus tres &mbitos, la reforma en
la Administracion Publica a partir de la evaluacion del desempefio gubernamental y la
configuracién de la estructura organizacional en la maquinaria gubernamental — para realizar
un ejercicio descriptivo y hermenéutico sobre el desempefio de la administracion publica y
la conduccion del gobierno en Hidalgo con la finalidad de identificar la forma en que la élite
politico-administrativa impulsa el progreso de la entidad. Finalmente se expondra las

conclusiones derivadas del andlisis de los capitulos anteriores.
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|I. EVOLUCION Y DESARROLLO DE LA ADMINISTRACION Y GESTION PUBLICA:
UN ESTADO DEL CONOCIMIENTO EN CONSTRUCCION

Entre los cientificos sociales y los profesantes de las humanidades,
la administracién publica ha sido abordada como parte conspicua
de sus estudios, como un concepto céntrico del que penden otras
categorias y como un foco de critica. (Guerrero, 2010: 19)

Contar con una visién panoramica del estado del conocimiento de un ambito
disciplinar especifico es una necesidad de todo investigador, por lo que el interés del presente
capitulo es construir el estado del conocimiento de la Administracién Pablica (AP) a través
de la revisién del contenido de revistas académicas especializadas en estos temas
disciplinares. Pero, ¢qué entendemos por administracion pablica?, Carrillo (2004) define el
objeto de la AP como lo que el gobierno puede hacer legitimamente bien, y como hacerlo
con la mayor eficiencia®, con el menor costo de recursos y con el menor costo de esfuerzos.
Sobre esta concepcion Carrillo destaca la evolucion del pensamiento anglosajon sobre la AP
a partir de diferentes etapas de construccién como: la Administracion Ortodoxa o Cléasica,
los Estudios de Politicas Publicas, la Nueva Administracion Pablica, la Gobernanza, la
Administracion Publica Comparada, la Administracion Democratica, el Management
Publico. Cada una de estas corrientes muestra la multiplicidad de perspectivas e instrumentos
con lo que se cuenta para estudiar la actividad gubernamental y por tanto la AP.

La utilidad de dichos enfoques radica en su capacidad explicativa —y no descriptiva—
de los proyectos de reforma y los procesos de modernizacién realizados al interior de un
aparato gubernamental especifico, conforme a las orientaciones y practicas gubernamentales
de la élite politico-administrativa. Por ejemplo, bajo la l6gica de la teoria organizacional, la
funcion radica en conocer por medio de la AP, los factores intraorganizacionales que inciden
en la implementacion de las acciones de modernizacion administrativa. Asimismo, estos
estudios permiten introducir elementos multidisciplinarios como el aprendizaje, la cultura, o
el comportamiento, que contribuyen a una comprension mas integral de los proyectos de
reforma y los procesos de modernizacion en las administraciones de los gobiernos estatales

o federales.

& para Wilson la eficiencia es el resultado de exigir responsabilidad a los funcionarios publicos del gobierno.
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Existe una diversidad de herramientas analiticas para estudiar estos temas como, la
Ciencia de la Administracion, la Ciencia Politica, o la Socioldgica de la AP optamos aqui por
utilizar dos conceptos clave como instrumentos de este estudio: AP y Burocracia (B), porque
interesa en este contexto evidenciar las practicas rutinas de los gobiernos locales’.

Dentro de este conjunto, existen posturas que argumentan sobre la marcha de los
procesos de modernizacion administrativa y afirman que los resultados son elevados o
escasos®. Para asumir una postura en alguna de las dos tendencias, se deben estudiar un
gobierno especifico, obtener datos e informacion y realizar la valoracion respectiva. Una de
las forma de atender esto es estudiar los proyectos de reforma y los procesos de
modernizacion administrativa y la pluralidad de instrumentos a los que se pueda recurrir para
ajustar la actividad de gobierno.

En este plano, autores como Maria del Carmen Pardo (2009), afirman que la reforma
y la modernizacion Administrativas, es un tema en el que se ha puesto poca atencién desde
el gobierno federal, y por consiguiente en los gobiernos estatales no se trata lo suficiente.
Pardo enfatiza que la reforma administrativa se ha colocado en un segundo plano respecto a
la transicion democratica. Sefiala que en México, después de doce afios de alternancia en la
Presidencia de la Republica, ocupada por un partido diferente al que operé hegemdnicamente
en el siglo XX, no se han logrado consolidar los proyectos gubernamentales enfocados a la
modernizacion administrativa. Entre los factores que han incidido en ello, se encuentran el
desvio de recursos publicos, las pugnas burocraticas entre las Secretarias de Estado y los
conflictos interinstitucionales.

En general, consideramos que la AP se desenvuelve en el mundo contemporaneo con
los instrumentos establecidos de origen por dos vertientes: la Weberiana y la Taylorista. Bajo
esta idea el objetivo de este capitulo es conocer el estado del conocimiento de la
administracion y la gestion en las organizaciones gubernamentales, a partir de la propuesta

de evolucion del pensamiento de la AP como disciplina cientifica de Carrillo (2004). Se

7 Cabe mencionar que interesa mucho en este estudio, el fendmeno de las élites politico-administrativas. Con
relacion al tema, estas suelen transmitir frases que denotan la intencionalidad por la simplificacion de la
normatividad, la desregulacion, la transferencia de poder de decision, la evaluacién por desempefio, la
administracion por calidad.
8 El lector puede abundar o acceder a informacion complementaria al respecto en los indices de Competitividad
Estatal y indice Global de Desempefio de los Gobiernos Estatales (IGDGE)
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identifican también, en un analisis longitudinal de 10 afios, los temas abordados en la Revista
Gestion y Politica Publica (GPP) del Centro de Investigacion y Docencia Econémica (CIDE),
para conocer la orientacion del pensamiento seminal de Woodrow Wilson, hasta la corriente
de la “Administracién democratica” de Ostrom.

Para tal propdsito llevamos a cabo, en primer lugar, Iniciamos con la revision de la
historia de la revista, su objetivo, nimero de ediciones e impacto actual y realizamos un
andlisis cualitativo y explicativo en funcién de la propuesta de Carrillo (2004) sobre la
situacion actual en el estudio de la Administracion Publica, cuantificamos los documentos
relacionados con la propuesta de clasificacion de este autor. En segundo lugar, construimos
una tabla para clasificar los avances en el conocimiento disciplinario o multidisciplinario de
la Administracion Publica en tres niveles de analisis —gestion publica, administracion publica
y organizaciones— con sus respectivos nucleos tematicos y descriptores abordados en los
articulos publicados en la revista GPP del 2002 al 2012.

En la tercera parte, realizamos algunas reflexiones en torno a los resultados obtenidos
en el andlisis de la revista y sobre el estado del conocimiento, adicionalmente buscamos
destacar los ndcleos tematicos como referencias al gobierno nacional, y los pocos que aluden

a los gobiernos subnacionales —tanto estatales como municipales—.

1.1 Una mirada al estado del conocimiento en la literatura sobre la Administracion
publica

La construccion del estado del conocimiento de la AP a través de la revista de Gestion y
Politicas Plblicas (GPP) del CIDE?®, nos permite lograr una vision panoramica sobre las
tendencias en los temas de investigacion de la AP desde la academia. En ese sentido, la
publicacién de los resultados de investigacion, en ocasiones produce contenidos cognitivos
novedosos o consolida los anteriores. Las revistas cientificas especializadas, como la de GPP,

de enorme trayectoria, abordan temas de AP, Gestion Puablica, Politicas Publicas, y

® En este caso, el estado del conocimiento se baso en el andlisis de la Revista mexicana del Centro de
Investigacion y Docencia Econémica (CIDE), Gestion y Politicas Publicas (GPP) durante el periodo 2002-
2012, revisando un total de nueve voliumenes y 93 articulos.
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tendencias novedosas de investigaciones realizadas por autores como Pardo (2003) o Carrillo
(2004).

Para comenzar, hacemos una revision de la historia de la revista, exponiendo su
finalidad, nimero de ediciones e impacto actual, asi como un analisis cualitativo y explicativo
en funcién de la propuesta de Carrillo (2004) sobre el avance en el estudio de la AP,
cuantificando los documentos relacionados. Adicionalmente, se ha construido una tabla para
conocer los avances en el conocimiento disciplinario o multidisciplinario de la AP con tres
niveles de analisis: Gestion Publica, Administracion Publica y Organizaciones, con sus
respectivos nucleos tematicos y descriptores abordados en los articulos publicados en la
revista GPP del afio 2002 al 2012. Ademas, se realizan las reflexiones en torno a los
resultados obtenidos en el estado del conocimiento, destacando que los nlcleos tematicos
encontrados son referencias al gobierno nacional y pocas aluden a los gobiernos

subnacionales —tanto estatales como municipales—, que son los que nos interesan.

1.1.1 Perfil de la revista
La revista GPP es una publicacion semestral, editada por el CIDE —institucion ubicada en la
Ciudad de México y considerada dentro de los primeros lugares en el Ranking de “Mejores
Universidades 2013” a nivel nacional. Fue fundada en 1992 y desde entonces publica dos
ntmeros al afio.*°

En el portal electronico de la revista se puede observar que los editores se proponen
la publicacién de documentos, articulos (tedricos y empiricos), derivados de la investigacion
y el andlisis de fondo sobre tépicos relacionados con el campo de los de la AP, las Politicas
Publicas y la Gestion Pablica; asi también, se hacen resefias de libros de actualidad y
relevantes para la comunidad académica local, nacional e internacional. Debido a lo anterior,
la revista se considera de caracter interdisciplinario y se puede encontrar en sus paginas la
presencia de articulos relacionados con la Gestion y Organizacién, la AP y las Politicas
Publicas.

10 Las ediciones aqui revisadas proporcionan un panorama general para estudiar, analizar e investigar los
fendmenos de la Administracién Publica y la Gestion Publica. Se opta por tomar estas referencias por
considerarse representativas, pero no nicas.
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La revista GPP, refiere la intencion de publicar trabajos de estudiosos que tienen en
su haber una larga e importante trayectoria en la investigacion, pero también se incluye el
trabajo de jovenes investigadores que contribuyen a la AP. Es importante visualizar las
nuevas areas de investigacion que permiten el replanteamiento del terreno de las tendencias
de los modelos postburocraticos como la Nueva Gestion Pablica, la medicion del desempefio
y administracion de los resultados, el Gobierno electrénico, el Buen gobierno, etc.
Especificamente, el topico de la evaluacion del desempefio es un elemento de analisis en esta
investigacion, permitird conocer, comprender y explicar en parte las formas de intervencion
de la élite politico-administrativa orientadas a salvaguardar sus propios interese. Hay que
sefialar que los editores incluyen experiencias relevantes en materia de Politicas y Gestidn
Publica desde los enfoques cualitativos y cuantitativos, con un riguroso cuidado para la
revision de los trabajos resultados de investigaciones interdisciplinarias; asimismo se
publican las posiciones e ideas acerca de problematicas de actualidad local y nacional, lo que
le da una presencia muy relevante y un enfoque inclusivo y diverso.

La metodologia utilizada en este trabajo para la revision de las teméticas desarrollada
en la revista, consistio en la elaboracién de una matriz que concentra categorias y
subcategorias contenidas en la Tabla 1. El primer acercamiento a la revista GPP se dio desde
lo descriptivo: se construy6 una idea general sobre los temas de interés, enfoques y topicos
priorizados por la revista. Como ya se menciono, se hizo una revision de los nimeros
publicados del 2002 al 2012, y de alli se extrajeron solo aquellos articulos que dieron cuenta
de ejercicios investigativos o de revision de tema (no se incluyeron las resefias de libros). De
esta forma, el total de articulos publicados en este periodo fue de 93, con un promedio anual
de 10 %; la Tabla 2 muestra estos datos.

En diez afios, 86 autores participaron de las publicaciones, de los cuales 41 son
nacionales y 52 son extranjeros. La afiliacion de estos autores muestra que casi la cuarta parte
del total (44%) pertenece a 13 universidades o centros de investigacién de los gobiernos
estatales, e Instituciones de Educacion superior con sede en la Ciudad de México.
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Tabla 1: Categorias para el analisis de la informacion

Categoria Finalidad
Titulo Observar la denominacién de los articulos identificando los principales conceptos.
Afio Identificar la tendencia de temas desarrollados por afios.
Tipo de articulo Se divide en: Investigacion y revision de tema.
Autor(es) Establecer la incidencia de constancia de algunos autores en la publicacién de la
revista GPP.
Afiliaciones Identificar la universidad a la que pertenece el autor.
Procedencia del Identificar la incidencia de la nacionalidad en las publicaciones.
autor (pais)
Tema Grandes temas establecidos y previamente categorizados por la revista:
1. Gestion publica.
2. Administracion Pablica.
3. Organizaciones.
4. Procesos electorales y Politicas publicas.
5. Gestion y Politica publica.
6. Gestion local y regional.
7. Medios y Comunicacion politica.
Subtema Variable principal desarrollada en la investigacion.
Palabras claves Terminologia
Enfoque Determinar el tipo de metodologia utilizada:

1. Cuantitativo.

2. Cualitativo.

3. Mixto.

Método Los diferentes métodos utilizados por los autores para el acercamiento del
fendmeno estudiado:

Método del caso.

Analisis de contenido.

Disefio experimental y analisis.

La investigacion de campo.

Otros modelos lineales.

El analisis historico.

Los métodos cualitativos (general).
El analisis de regresion.

Enfasis Determmar la tendencia de la investigacion:
1. Sociolégico.

2. Politico.

3. Administrativo.

4. Organizacional.

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la revista GPP del CIDE.

e aswN e

A partir de la matriz elaborada se procedi6 a realizar una tabla que contiene la
clasificacion de Carrillo (2004) sobre la evolucion en el estudio de la AP, identificando la
cantidad de articulos relacionados con las categorias del autor para mostrar si son temas
relacionados con el gobierno nacional o los gobiernos subnacionales. En la siguiente tabla se
describe el nivel de analisis, nucleos tematicos y descriptores de los documentos referidos en

la revista, con la finalidad de determinar interrelaciones y hacer un analisis critico del perfil
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de la revista y de las investigaciones publicadas en ella. Esto con base en una valoracion
cualitativa de la perspectiva tedrica que propone la revista a partir de sus aportes al
conocimiento (ver Tabla 2).

Tabla 2: Articulos de investigacion publicados en GPP en el periodo 2002-2012

Avrticulos de investigacion publicados Porcentaje

2002 09 10,0
2003 07 7,5
2004 15 16,1
2005 05 53
2006 05 5,3
2007 15 16,1
2008 10 10,7
2009 11 11,8
2010 05 5,3
2011 07 7,5
2012 04 4.4
Total 93 100,0

Fuente: Elaboracién a partir de los datos de la revista GPP.

1.1.2 Acercamiento analitico y critico de la revista GPP

Al iniciar la revision de los articulos en sus tematicas y abordajes conceptuales, el primer
ejercicio fue agruparlos conforme a la propuesta de Carrillo (2004) con el proposito de
identificar la cantidad de los titulos relacionados con la clasificacion del autor. Al cruzar la
informacion con los gobiernos nacionales y subnacionales, se percibe la ausencia de temas
vinculados con los proyectos de reforma y la modernizacion administrativa en los gobiernos
estatales. Vale la pena destacar que no se encontraron articulos que den evidencia de las
maneras de actuar de los gobernantes en relacion a los instrumentos, acciones, estrategias,
incorporadas en las actividades rutinarias de la élite policia-administrativa (ver Tabla 3). La
produccidn de conocimiento cientifico relacionado con la Administracién Publica ortodoxa,
los estudios de Politicas Publicas y la Nueva Administracion Publica demuestra la hegemonia
del analisis de los gobiernos nacionales en detrimento de los subnacionales. Empero, la
transferencia de recursos, el pacto fiscal, la distribucion de partidas, el gasto social, entre
otros; son los temas econdmicos-financieros, en detrimento por los estudios sobre

administraciones estatales y municipales.
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Tabla 3: Clasificacion de la tematica de administracion publica en funcion de los temas de la revista GPP de
2002 al 2012, desde siete niveles de anélisis
Tematicas vinculadas al gobierno

Tematicas vinculadas a los gobiernos

Clasificacion . -
nacional subnacionales
La Planeacion de la agenda, autonomia de | Racionalidad administrativa en el
Administracié | gestion de PEMEX y CFE, desafios a la | municipio.
n Ortodoxa capacidad publica, gestion publica,
politica  fiscal,  participacion vy
rendimiento.
Los estudios de | Politica en el sector eléctrico, proyectos | Politica de desarrollo industrial regional,
Politicas de inversion, regulacién, programas | Politica publica, reorganizacion
Publicas sociales, analisis y gestion de las politicas | institucional 'y eleccién, Politicas
publicas, opinién puablica sobre la | publicas de combate a la pobreza.
administraciéon y las politicas publicas,
politicas intergubernamentales, politica
agricola, politicas  universales 'y
programas  focalizados, proyectos
publicos.
La Nueva Gerencia Publica y compromiso social, | Mejora regulatoria en el municipio,
Administracié | privatizacion del sector paraestatal, | portales de gobierno estatal,
n Publica digitalizacion de tramites | administracion electrénica local,
administrativos, servicio civil de carrera, | gobierno electrénico.
gestion descentralizada, rendicién de
cuentas y disefio institucional, reformas
post-nueva gestion publica, desempefio
en organizaciones publicas, contraloria
social, modernizacion de la
Administracién Publica mexicana, nuevo
institucionalismo econdmico, reformas
administrativas, transparencia.
La Gobernanza participativa, de gobierno a
Gobernanza gobernanza, reinvencion del gobierno.
La Administracién intercultural,
Administracié6 | complejidad de los multiniveles de
n Publica gobiernos, corrupcién y democracia una
Comparada perspectiva comparada.
La Institucionalismo 'y nueva gestién | Democratizacion y cambio institucional
Administracié | politica, instituciones democraticas, | en Mexicali, Capacidades institucionales
n Democréatica | politica del desarrollo administrativo. en gobiernos subnacionales,
democratizacién y rendicion de cuentas,
disefio electoral municipal, aspectos
institucionales y  politicas, accién
publica.
El Desempefio  econdémico  en las
Management municipalidades de México.
Publico

Fuente: Elaboracién propia a partir de datos de la revista GPP del CIDE.

Un ejemplo sobre los estudios en los proyectos de reforma y los procesos de

modernizacion administrativa es el articulo “El cambio institucional en la reforma y

modernizacién de la Administracion Pblica mexicana” del Dr. José Juan Sanchez Gonzélez,
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de la Universidad Autonoma Metropolitana. EI documento, refiere los programas y proyectos
que han impulsado las tres ultimas administraciones del gobierno federal de 1994 al 2012.
Existe un interés por las élites politicas sobre los temas de reforma y la modernizacion
administrativa en el &mbito federal, no asi en los gobiernos locales. Sin embargo, fenémenos
como los conflictos interinstitucionales y el desvio de recursos, tienen efectos adversos en la
AP, haciéndola cada vez més compleja que simplificada. La pertenecia de esta investigacion
se sustenta en parte, por ser una contribucion en el saber, el estudio de las formas en que
interviene la élite politica-administrativa, simulando procesos modernizadores a la estructura
de las organizaciones gubernamentales, siendo que sus acciones tienden a cuidar sus propios
interes.

En las categorias de la Administracion Pdblica Comparada, la Administracion
Democratica y el Management Publico, existen pocos analisis sobre estos temas en la
Administracion Pablica federal. En tanto, aquellos vinculados con los gobiernos estatales se
basan en los procesos de rendicion de cuentas y transferencias, democratizacion de las
instituciones estatales, y accion publica en los municipios. No obstante, los estudios no
abarcan la heterogeneidad de las administraciones estatales, limitandose a ciertas
gubernaturas con un fuerte desarrollo econdmico, como son las de la frontera norte y el Bajio.
El concepto de isomorfismo institucional —la transferencia de précticas de gestion y
administracion exitosas a instituciones con caracteristicas y naturaleza semejantes— de
DiMaggio y Powell (1983) permite aqui demostrar que los estudios de los gobiernos
subnacionales en México son parte de un resultado mimético por imitar e incorporar las

tendencias nacionales sobre las locales.

1.1.3 Tendencias especificas

A partir de la descripcion anterior, se hizo una agrupacion de los temas tratados en las
revistas. En primer lugar, en GPP se identifican tres niveles de analisis: Gestion Publica,
Administracion Publica, y Organizaciones; cada uno se vincula con nucleos tematicos (ver
Tabla 4).
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Tabla 4: Nucleos tematicos abordados en los articulos publicados en GPP de 2002 al 2012, desde tres niveles
de analisis: Gestion publica, Administracion Publica y Organizaciones

2:1\29':5?: Nucleos tematicos Descriptores

Proceso administrativo Gerencia publica, gerencia privada, evolucién, organizaciones,
< gestion, gobernanza, descentralizacion, gasto publico, gestion
= del conocimiento.
> Cons.trucmones y Rampr'lallda_d,, goblernos Iocales,. comunicacion politica,
= relaciones administracion intercultural, gobierno corporativo, deuda
2 publica, finanzas municipales, gobiernos municipales.
g Mecanismos y procesos | Politica publica, modelos electronicos, progresividad,

participaciones, esquemas de reparto, privatizacion,
presupuestos, instituciones, gobierno regional.

Proceso administrativo Reforma, desregulacién, competencia, desarrollo institucional,
rendicion de cuentas, gobierno, gobernanza, nueva gestion

:é publica, administracién, Estado.

c 8 Construcciones y Descentralizacion, gobiernos locales, multifuncionalidad,

g é relaciones sustentabilidfad, organizaciones publicas, politicas publicas,

£a cuentas publicas.

S Las personas Crimen, inseguridad, comportamiento social, inclusién social,

< participacién, toma de decisiones, derechos, obligaciones,
inequidad.

Proceso administrativo | Agencia reguladora, disefio  organizacional, 6rganos

= reguladores, agencias reguladoras, las organizaciones
2 flojamente acopladas.

s

c - - . . e 7 -

S Construcciones y Aprendizaje orientado a politicas publicas, factores de
S relaciones innovacion, innovacion de productos.

Fuente: Elaboracion propia a partir de datos de las revistas Gestion y Politicas Publicas y Politica y Gobierno del CIDE.

El nivel de andlisis de la Gestion Publica es estudiado a partir de la Gerencia Publica,
la gestion del conocimiento, las instituciones, el gobierno corporativo. Estos temas tienden a
conocer los modelos de gestidn e innovacion en los procesos gubernamentales. También,
responden a la necesidad de saber las nuevas formas de gestionar lo pablico y las tendencias
en los modelos postburocraticos basados, por un lado, en la evaluacion del desempefio o por
resultados y, por otro lado, en la gestion de la calidad. Especificamente el proyecto de
reforma administrativa asociado a esta investigacion es la introduccion de instrumentos de
evaluacion del desempefio gubernamental promovida en el gobierno de Hidalgo en el 2012
a través del ajuste de los marcos institucionales y la creacion de nuevas figuras
organizacionales como la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio (UTED)
dependiente de la Secretaria de Finanzas y Administracion. Esta se utilizara como unidad de

analisis con el proposito de saber el rol que desempefia de manera extraorganizacional en el
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aparato gubernamental, evidenciando las préacticas tendenciosas de la élite politico-

administrativa.

Por lo demas en el nivel de la Administracion Publica, los nlcleos tematicos
proyectan un acercamiento a las reformas administrativas, a las formas de organizar y
administrar al Estado, las organizaciones publicas, el gobierno y la Gobernanza, los cuales
son elementos conformados para analizar mayoritariamente los modelos de la administracion
en los paises anglosajones y europeos. En tanto, el nivel de analisis de la organizacion se ve
altamente influenciado por temas que tienen que ver con el disefio organizacional, las
organizaciones flojamente acopladas, los 6rganos y las agencias reguladoras. Para mostrar lo
anterior exponemos los resultados de los articulos publicados en la revista GPP en cuatro
periodos, la universidad de procedencia, las tendencias académicas en los temas de
investigacion y sus resultados, destacando cuales se relacionan con el gobierno federal y

cuales con los gobiernos locales.

Periodo 2002-2004
Durante este lapso se encontr6é que de los 31 articulos publicados por la revista, 17 tienen

investigaciones de Universidades federales y estatales, de los cuales 9 tienen un mayor
énfasis en Gestion y Politicas Pablicas con temas vinculados en la mejora regulatoria, la
transferencia de recursos y partidas, los procesos de gestion y el analisis en Politicas Publicas,
gubernamentales y sociales. En las investigaciones realizadas con el enfoque antes
mencionado se establece una relacion directa entre la metodologia cualitativa y el énfasis
aludido. Entre las herramientas metodoldgicas que se hallaron, estan el analisis de contenido,
el estudio de caso, y las encuestas; cabe precisar, se observo que los estudios se realizan en
empresas, y el término “gestion administrativa” se utiliz6 muy poco.

En el mismo periodo se encontrd la introduccion de variables administrativas como
la agenda, la planeacidn, el servicio civil, el e-gobierno, la deuda publica, la competencia, o
la desregulacion. Sin embargo, se descubrid una mayor incidencia en los estudios de gestion,
asi como en la construccion de herramientas cualitativas que establecen la dinamica de
gestion y administracion desde una posicion subjetivista. En cuanto a los temas de mas
desarrollo, se encontré la realizacion de investigaciones enfocadas a los procesos

administrativos, las construcciones y las relaciones intergubernamentales, la toma de
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decisiones, y la innovacion gubernamental, afirmandose asi, un énfasis en lo administrativo.
Existe una inflexion importante a partir del 2003, debido a la incorporacion de articulos de
corte gerencial en los gobiernos federales como son: las précticas exitosas, la calidad en los
servicios publicos, y la evaluacion por resultados y desempefios. Estos documentos dan pauta
al estudio de la administracion, la gestion y la organizacion de los modelos posburocraticos.
Empero, en las gubernaturas estatales, los temas de andlisis se basaron en factores
economicos y financieros; por ejemplo: El sistema de transferencias federales en México, y

el manejo de riesgos financieros en entidades federativas.

Periodo 2005-2007
En los articulos comprendidos entre el 2005-2007, se encontrd que en los 26 documentos

publicados, predomina la tendencia de investigaciones nacionales, con 21 documentos, asi
como 11 lecturas sobre AP y organizaciones publicas, en ellas se destacan temas como la
rendiciobn de cuentas, la racionalizacion de la administracion y la organizacion
gubernamental.

En este periodo, predomina la incidencia en el enfoque cualitativo, con 16 articulos,
seguido del enfoque cuantitativo con 3, y el mixto con 7. EI método que predominé fue el
analisis con énfasis organizacional. Los temas que se manejaron fueron diversos, de entre los
cuales se destacan: la estructura de competencia, los programas y las politicas sociales, la
gestion publica, y el disefio institucional.

En 2007, el programa de modernizacion administrativa conocido como la Agenda del
Buen Gobierno (ABG) propicid un incremento de 15 articulos en ese afio. Nuevamente la
tendencia de las publicaciones se mueve al ambito del gobierno federal, se omite los estudios
y andlisis de agendas miméticas en los gobiernos estatales. Ademas, de la pertinencia en
saber cOmo se construyen éstas por la élite politico-administrativa, cuales son los temas
incluidos y cuales los excluidos, como son los procedimientos o protocolos en su
implementacidn, entre otros topicos.

Los temas comunes son: la descentralizacion y la rendicion de cuentas, las agencias
reguladoras, las reformas post-nueva Gestion Publica, la innovacion administrativa, y la

modernizacion. Estos articulos muestran una tendencia clara hacia el redimensionamiento de
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la AP como herramienta de las élites politicas para gobernar, ademas de que se generan

nuevos paradigmas en el estudio de la AP y el gobierno.

Periodo 2008-2010
Es destacable la variedad de articulos y temas atendidos durante el periodo 2008-2010. No

obstante, es evidente la prevalencia de los articulos que hacen énfasis en los aspectos
vinculados a la Gestion Publica y la Administracion Publica (23 trabajos), asi como los
estudios organizacionales (4 documentos), y en menor medida el tema de procesos
administrativos (2 articulos). Es posible suponer que la tematica de los trabajos en este
periodo se deba a la falta de legitimidad en las elecciones presidenciales del 2006, y a la
incorporacion de actividades, estrategias, acciones, programas Yy proyectos destinados a este
fendmeno (la politica nacional de combate al narcotréafico es un reflejo de esto).

El gobierno nacional se ha analizado en este periodo, desde diferentes aristas:
contraloria social, corrupcién y democracia, accion publica, politicas intergubernamentales,
disefio electoral. Por un lado, se demeritan las investigaciones sobre los gobiernos locales y
por otro, los estudios vinculados a éstos son resultado del isomorfismo coercitivo en la

incorporacion de tendencias federales impuestas en los gobiernos locales.

Periodo 2011-2012
En el dltimo periodo analizado, se observé la misma tendencia a la inclusion de temas de

gestién, y administrativos. Sin embargo, llama la atencion el énfasis hacia los estudios
cualitativos y en ellos, los experimentos y las metodologias de analisis estadistico complejo.
En este periodo se revisaron 11 articulos, de los cuales, el 19,3% se centr6 en temas
relacionados con la evaluacion y los estudios de Politicas Puablicas, el 68,3% en temas
relacionados con participacion, accion pablica, transparencia, y el 9,8% en asuntos de corte
financiero.

Los articulos publicados muestran el interés de la revista por estar “a tono” con las
discusiones mundiales en torno a los temas relacionados con la cultura en las organizaciones,
el institucionalismo, la identidad organizacional, las administraciones posburocraticas, y el
analisis estratégico. Sin embargo, sigue siendo llamativo que su abordaje sea desde métodos
cualitativos, con pretensiones de generalizacion y prescripcion, y que se tienda a incursionar
en los métodos interpretativo-comprensivos.
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Destaca en este periodo que sélo se publicaron 5 documentos vinculados con el tema

de las élites politicas en el gobierno federal y 7 relacionadas con las técnicas, los métodos y

los procesos de la evaluacién del desempefio o por resultados de la Nueva Gestion Pablica.

Esto evidencia, como ya se ha referido, el abandono de este topico en las entidades

federativas.

Recogiendo lo més importante del analisis de la revista GPP en un periodo

determinado, se plantea lo siguiente:

La revista ha tratado de incluir una diversidad de investigaciones en torno a
fendmenos organizacionales desde diferentes temas, enfoques, perspectivas,
posiciones epistemoldgicas y herramientas, que dan cuenta de la realidad a la que
se suscribe cada investigador. En efecto, existe una mayor incidencia en el
reconocimiento de la Administracion Pablica Ortodoxa y los estudios de Politicas
Publicas como un espacio donde confluyen diferentes l6gicas. Sin embargo, se
debe tener en cuenta la definicion de lo que se llama “la Nueva Administracion
Publica” desde la vision latinoamericana, influenciada por el pensamiento
anglosajon: la bldsqueda de practicas y herramientas que respaldan la toma de
decisiones de la élite politica-administrativa, como la tendencia que éstas tienen
en los procesos de simplificacion y desregulacién en la Administracion Publica.
En otras palabras, los articulos revisados dan cuenta de la realidad en la
administracion de los gobiernos nacionales con base en la reflexion,
interpretacion y comprension. Notese aqui que persiste una visualizacién muy
limitada de las administraciones locales incluso en el analisis de los componentes
de la llamada Nueva Gestion Publica como es la evaluacion del desempefio en
los gobiernos de las entidades federativas y las formas en que los funcionarios la
incorporan con diferentes matices.

La constante aparicion de textos elaborados bajo la influencia de autores de
origen estadounidense, o formados en las instituciones de ese pais, muestra una
apabullante hegemonia y un cerrado circuito de colaboradores, donde no figuran
los autores latinoamericanos, y donde los lugares recurrentes siguen siendo
ciertos temas clasicos de la administracion y los vinculados a la teoria

organizacional.
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Sobresale como interés principal, el de las publicaciones en torno a la nueva
Administracion Publica y la Gobernanza. La revista da prioridad a los articulos
de caracter mixto basados en métodos longitudinales, encuestas, estadisticas,
andlisis de contenido, y estudios de casos. Lo cual indica que la tendencia de los
autores es influenciada predominantemente por los anglosajones, y se dirige
hacia una cultura de modernizacién administrativa en cuanto a la gestion y
administracion de recursos.

Aunque la tendencia de la revista ha mostrado diversificacion hacia los temas de
administracion, més que de gestion, hay carencias en la realizacion de
investigaciones y andlisis en las gubernaturas de los estados. Esto entonces, es
una veta poco explotada por la comunidad cientifica en materia y esta
investigacion suma nuevos saberes y conocimiento de las practicas y la formas
de intervencidn de la élite politico-administrativa en los proyectos de reforma y
los procesos de modernizacion administrativa.

En el mundo competitivo de la actualidad, la revista GPP ha sabido mantenerse
en la preferencia de los lectores al ofrecer articulos de novedad, de calidad
impecable por parte de los escritores y ha obtenido asi notables reconocimientos

en el ambito académico referente.

Una vez establecida la forma en que se desarroll6 la actividad académica en nuestro

ambito, en el capitulo dos, se hace referencia a la generacidn de conocimientos para apuntalar

la practica gubernamental que tuvo su despegue a finales del siglo XIX, a partir de dos

perspectivas: la primera con el pensamiento anglosajon de Woodrow Wilson, a quién se

distingue como el precursor en los Estados Unidos; la segunda, con Luis de la Rosa, el

precursor en la corriente latinoamericana. Hoy sus planteamientos son referentes

fundamentales para el estudio de la AP en el siglo XXI. A lo largo de mas de un siglo se

constata el recorrido de la evolucion del pensamiento administrativo publico. Esto ha

promovido la necesidad de construir los recursos analiticos, enfoques teoricos y

metodoldgicos que permitan contribuir a la formulacion de las teorias de gestidn de lo publico

y producir medios para la accion. En el caso de la Nueva Gestion Publica, ésta emerge como
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resultado de las necesidades de la élite politico-administrativa para reducir el gasto publico
y hacer maés eficientes los recursos humanos y financieros en los paises anglosajones —

Estados Unidos e Inglaterra—.

En este sentido es fundamental recuperar, en forma general, el desarrollo del
pensamiento administrativo publico con el proposito de ubicar elementos necesarios como la
evaluacion del desempefio gubernamental para estudiar una realidad especifica. Un dato a
destacar es el hecho que la AP es modificada, ajustada, reformada por la élite politico-
administrativa para dirigir e intervenir en la tarea de gobernar a una sociedad o ser un

instrumento que garantice el respaldo de sus intereses.

Recapitulando, este primer capitulo nos muestra empiricamente que la revista ha
tratado de incluir una diversidad de investigaciones en torno a fendmenos organizacionales
desde diferentes temas, enfoques, perspectivas, posiciones epistemoldgicas y herramientas
que den cuenta de la realidad a la que suscribe el investigador; en efecto existe una mayor
incidencia en el reconocimiento de la administracion pablica ortodoxa y los estudios de
politicas publicas como un espacio donde confluyen diferentes ldgicas; sin embargo, se debe
tener en cuenta la definicion construida de lo que se llama “la nueva administracioén publica”

desde la vision latinoamericana influenciada por el pensamiento anglosajon.

En definitiva, la bldsqueda de practicas y herramientas que respaldan la toma de
decisiones de la élite politica como la tendencia que éstas tienen en los procesos de
simplificacion y desregulacion en la administracion publica. En otras palabras, los articulos
revisados dan cuenta de la realidad en la administracion de los gobiernos nacionales con base
en la reflexion y comprension, persiste la visualizacion ain limitada de las administraciones

locales.

La revision longitudinal, de las publicaciones revisadas de la revista Gestién y
Politicas Publicas en un periodo de 10 afios —del 2002 al 2012—, reflejan una tendencia en
articulos académicos orientados al ambito del gobierno federal y sus dependencias en los
gobiernos locales. Se omite los andlisis de las administraciones publicas locales en temas

vinculados con los proyectos de reforma administrativa como la Nueva Gestion Publica y los
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procesos de modernizacion admirativa en sus tres @mbitos. Dicho de otra manera; se excluyen
los estudios y analisis miméticas de estas teméticas en los gobiernos estatales.

Nos proponemos exponer, en el capitulo siguiente un recorrido historico por el
desarrollo del pensamiento administrativo anglosajén, basado en las etapas de evolucidn con
las diferentes tendencias a lo largo del siglo XIX en los Estados Unidos; por otra parte, se
incorporan asi, los trabajos analiticos relacionados con la Administracion Publica en México.

En el segundo apartado, se trata de comprender la construccion tedrica del concepto
de Burocracia a través de su formacion en los Estados absolutistas europeos del Siglo XVI,
asi como del modelo burocréatico de Weber sobre la racionalidad legal; se mencionan algunas
criticas al esquema Weberiano del siglo X1X; y, finalmente, se alude al término bureau como
un recurso analitico Gtil en las investigaciones de los proyectos y procesos de modernizacion
administrativa.

Todo lo anterior se hace para contar con recursos analiticos que permitan establecer
lo que ocurre en el ejercicio del gobierno en las entidades federativas, y en el cumplimiento
de las tareas que le son propias. Dicho de otra manera, nos interesa conocer el rol de la élite

politico-administrativa.
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I1. ADMINISTRACION PUBLICA Y BUROCRACIA: INSTRUMENTOS PARA EL
ANALISIS EN LA REFORMA Y LA MODERNIZACION DE LAS ESTRUCTURAS
GUBERNAMENTALES

“El tema del gobierno nos remite a la estructura y funcionamiento
de los aparatos de gestion de la administracion publica. [...] la
dificultad de su analisis [deriva] en no saber con precision como
funcionan los organos que la integran” (Pardo, 2011:53).

El papel de la Administracion Publica (AP) y la Burocracia (B) son centrales en los procesos
de desarrollo de todo Estado moderno que se precie de serlo. Esto implica reconocer cuéles
son los atributos de estos dos aspectos por analizar, para realizar de la mejor manera y al
menor costo lo que es su responsabilidad. Para cumplir las taras que tienen como
responsabilidad, disponen de una serie de instrumentos y recursos que les facilitan actuar,
bajo las orientaciones de sus tomadores de decisiones, es decir; de las élites politico-
administrativas'! en los gobiernos. Para realizar todas estas actividades de direccion del
Estado y para su desarrollo, se requiere sabiduria, conocimiento y experiencia. Sin duda, es
permanente la necesidad de estudiar estos temas para comprender y explicar las condiciones
en que se encuentra un Estado Nacion en su conjunto o una entidad federativa, incluso un
gobierno municipal.

Conforme a lo mencionado, esta investigacion tiene como proposito el estudio del
gobierno de una entidad federativa en el contexto de un Estado Nacion, especificamente el
estado de Hidalgo. Esto surge, consideramos, por la necesidad de conocer las formas que las
personas que integran los gobiernos —en nuestro caso la élite politico-administrativa- (sean
democraticos o autoritarios) actGan y como van incorporando en su quehacer cotidiano
herramientas que les permiten gobernar. El estado del conocimiento de la evolucién y
desarrollo de la Administracion y la Gestion Pablica, puede mostrar la existencia de los
“instrumentos” que son utilizados en cada momento historico para los procesos de gobierno.

Sin duda, también se utilizan éstos para instruir, persuadir y simular tanto a los funcionarios

11 En el entendido de que las élites politicas “ven por sus propios intereses y quieren aprovechar al maximo los
ingresos fiscales y otros beneficios del poder porque crean frecuentemente derechos de propiedad y otras
instituciones que limitan el comportamiento de los actores en el mercado, con lo que se sacrifica el crecimiento
economico de largo plazo” (Ibarra, 2009). Incluso Aguilar (2012: 58) coincide con este idea al mencionar que
lo que existe es “la enajenacion al exterior de la politica econdmica y el secuestro de la economia de la sociedad
por una poderosa minoria politico empresarial (nacional) extranjerizada, incapaz y rapaz” (Aguilar, 2012: 58).
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como a la propia sociedad, para su convencimiento, e inconscientemente, la aceptacion de
las formas de conduccidon del gobierno definidas en cada momento.

El estudio de las problematicas sociales como la inmigracion ilegal, la pobreza, la
inseguridad, el desempleo, la corrupcion, la violencia, entre otros; es analizado por
disciplinas de las Ciencias Sociales tales como la Sociologia, el Derecho, la Ciencia Politica,
la Antropologia Social, la Demografia, la Economia, la Estadistica, el anlisis Institucional,
la Administracion Publica, y otras. Cada una de éstas, ha desarrollado diferentes métodos o
herramientas para conocer, comprender y estudiar estos hechos sociales u acciones sociales
dependiendo del enfoque a utilizar. Sin embargo, la construccion de herramientas que
permitan a los cientificos sociales adquirir conocimiento nuevo, es compleja. En palabras de
Hintze, se requiere de un bagaje de conocimientos académicos amplios para “conocer no solo
las cordilleras y las cimas sino también la base de las montafias, no meramente las alturas y
profundidades de la superficie sino toda la masa continental” (Hintze, citado en Burke, 2007:
32).

Entonces, ¢cual es la forma para conocer, comprender y estudiar las problematicas
sociales como los proyectos de reforma y los procesos gubernamentales de Modernizacion
administrativa? Dicho de otra manera, nos preguntamos cOmo conocerlos para ser
analizados, sabiendo que los objetos de estudio de las Ciencias sociales, a diferencia de las
Ciencias duras —como las Ciencias formales (matematicas) o las duras (Fisica)—, no son
constantes. Por ejemplo, analizar el servicio civil de carrera en los paises escandinavos, no
es lo mismo que hacerlo en los paises latinoamericanos porgue existen elementos diferentes
que influyen, como la cultura, la religion, o la calidad de la democracia, por mencionar
algunos. Una alternativa para el estudio de estas realidades abismales y problemaéticas es
partir de la historia!? del objeto de estudio. Vale la pena decir, se recurre a la historia para
saber, comprender y estudiar. Por ejemplo “Spencer utilizaba ejemplos historicos, extraidos
desde el Antiguo Egipto hasta la Rusia de Pedro el Grande, para ilustrar el paso de las
sociedades «militares» a los sociedades «industriales», tal como el propio Spencer las
denominaba” (Burke, 2007: 24).

12 También conocida por Foucault como “La historia del presente, la historia de luchas diversas, de
enfrentamientos ramificados y dispersos, pero encadenados o englobados, es el punto de partida de la
investigacion Genealdgica”. (Gonzalez, 2010: 17).
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No obstante, la necesidad de incorporar los hechos historicos o las genealogias al
estudio de las problemaéticas sociales, permite conocer a partir de un analisis retrospectivo el
desarrollo que han tenido éstas, y comprender el por qué, ahora la probleméatica es méas
compleja. Por ejemplo, se puede conocer por qué los gobiernos estatales a pesar de
implementar nuevos modelos administrativos, métodos, técnicas y procesos modernos —
como la profesionalizacion, las tecnologias de comunicacion e informacion, la transparencia
y la rendicion de cuentas o la evaluacién del desempefio gubernamental en el uso eficiente,
optimo y racional de los recursos financieros y humanos— en la praxis no han logrado realizar
una transicion mas horizontal, descentralizada y flexible en la configuracion de las
instituciones y organizaciones publicas para garantizar la gobernanza y direccionar estos
resultados al desarrollo y progreso del Estado.

La génesis de las disciplinas y los nuevos territorios de conocimiento y actividad
practica inicia en el siglo XIX, y cada uno de estos nuevos ambitos busca adquirir el estatus
necesario que los coloque en el terreno institucional con derechos propios. La discusion sobre
el estatus cientifico de cada uno de estos nuevos d&mbitos camina de forma desigual, lo cual
no es obstaculo para el avance de sus objetos de estudio. Existen voces que afirman que la
Administracion Publica no es una ciencia, hecho que no es nuestra intencién atender, porque
nos interesa méas el proceso evolutivo que muestre su historicidad. La Administracion Publica
“en cuanto forma social [...] es un producto del desarrollo historico” (Mayntz, 1978: 15).
Ademas, el proceso evolutivo del Estado —del Sistema feudal a la centralizacion del
Absolutismo y de éste a los Estados modernos— esté ligado a la historia del desarrollo de la
AP, porque responde a las necesidades que le imprime cada Estado nacion®®. Hay que hacer
notar que la AP fue y ha sido un instrumento de poder de los gobernantes para controlar y
someter a los subditos y mantener la paz con las naciones externas.

En especial, nuestro interés se ubica en atender el recorrido realizado por la
Administracion Publica anglosajona y latinoamericana, con el propdsito de conocer la
peculiaridad especifica de ésta en Mexico frente a la de los Estados Unidos, en el entendido

de que el pensamiento anglosajén es hegemonico, pero sin duda, es fundamental conocer

13 EI mantenimiento del ejército y la recaudacion de tributos hizo que los estados absolutistas establecieran la
administracion militar y la administracion fiscal, siendo éstas, las bases de la Administracion Publica del Estado
Moderno.
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como ambas administraciones gubernamentales —México y Estados Unidos— fueron
consecuencias de multiples ajustes y modificaciones de los gobernantes, estas tenian que
contribuir en la solucién de problemaéticas econdmicas, politicas y sociales que enfrentaban
los gobiernos a través de la historia. Empero, las utilizaban para garantizar sus interés
personales en detrimentos de aquellos que prometieron servir.

Para avanzar en lo anterior, el capitulo en curso se estructura de la siguiente manera:
el primer apartado se realiza, un recorrido por la evolucion del pensamiento norteamericano
y nos apoyamos en estudios que muestran condiciones historicas especificas. Lo cual nos
permite destacar que la AP responde —o debe responder— a las condiciones que prevalecen
en cada momento, es decir, si se trata de condiciones extraordinarias como una guerra. El
Estado, via la AP tiene la responsabilidad de atender los requerimientos especificos del
momento.

Adicionalmente, atendemos los trabajos dedicados a la AP en México que muestran
esta misma condicidn. Esto nos conduce al tercer aspecto a destacar, el cual es que las ultimas
formas de referir el quehacer de la AP tienen la impronta de cada momento historico. Nuestra
época esta marcada por ideas como la relativa a la accion indirecta del Estado y, por tanto,
de la AP, lo que ha propiciado la aparicion de modelos llamados nuevos, como: la Nueva
Gestion Publica, la Gerencia Publica, la Politica Publica, el Presupuesto Participativo, la
Gerencia Social, entre otros.

Estos pretenden racionalizar la actividad gubernamental y la integracion de recursos
operativos propios de la administracion privada, con la pretension incluso, de algunos de
ellos, de establecer “mecanismos de inclusion y participacion de la sociedad en la accion
publica”. En este contexto, cabe buscar la forma que adquiere la AP en un pais como México,
altamente proclive a la importacion de modelos, y tratar de observar como la élite politico-
administrativa las aclimatan en pro de sus intereses personales. Esta es nuestra apuesta:
estudiar la forma que adquiere la integracion de estos modelos “Neo” a la Administracion
Publica en México.

En el segundo apartado, se trata de comprender la construccion tedrica del concepto
de Burocracia a través de su formacion en los Estados absolutistas europeos del Siglo XVI,
asi como del modelo burocréatico de Weber sobre la racionalidad legal; se mencionan algunas

criticas al esquema Weberiano del siglo X1X; y, finalmente, se alude al término bureau como
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un recurso analitico atil en las investigaciones de los proyectos y procesos de modernizacion
administrativa.

Nuestra intencion final seria establecer la importancia de las condiciones (politicas,
econdmicas Yy sociales) prevalecientes en el contexto como factor que impulsa el ajuste de
los procesos de la AP. En este sentido, no es extrafio encontrar posiciones que avalan lo

anterior, tal como afirman Chevalier y Loschak —citados por Carrillo— al postular que:

“..la evolucion de los estudios sobre la Administracion Publica dependen muy
estrechamente de las transformaciones que afectan al Estado y a la concepcién que del mismo
se tiene. Del Estado absolutista al Estado de derecho, del Estado libre al Estado
intervencionista, el papel de la administracion cambia y, en consecuencia, las preocupaciones
que a él se refieren” (en Carrillo, 2004: 21).

Esto es lo que nos conduce a abordar dos tradiciones o formas especificas de actuacion

en la conduccion del aparato gubernamental, como hacemos a continuacion.

2.1 La evolucién del pensamiento administrativo pdblico en Norteamérica: un contraste
entre los estados unidos de américa y México

El estudio de la AP ha pasado por diferentes procesos. Su origen se encuentra en las ciencias
camerales o administracion del Estado, asi como la ciencia de la policia. Como menciona

Mayntz:

“Desde esta perspectiva, los primeros estudios de Administracion Ptblica han de rastrearse
en el sistema administrativo centralizado del Estado absolutista y especialmente de las
experiencias de Francia y Prusia, con el surgimiento en el siglo XVIII de la denominada
ciencia de la policia y ciencias camerales respectivamente. (Mayntz, 1994: 16).

No obstante, estos estudios tan significativos fueron interrumpidos por los cambios
sociopoliticos de la Europa del siglo XVIII, y retomados posteriormente en el siglo XIX en
los Estados Unidos de Norteamérica, teniendo como principal precursor a Woodrow Wilson.
Cuando éste escribia en 1887 su articulo El Estudio de la Administracion, la Europa
continental estaba mas preocupada por la legalidad y la proteccion de los derechos de los
ciudadanos que por la eficacia de la Administracién Publica, de tal modo que estas ciencias

aplicadas pasaron a un segundo plano frente al auge del derecho administrativo:

“...el proceso de jurisdiccion de la accion administrativa, verdadera conquista en Europa
occidental del Estado de Derecho de los siglos XIX y XX, tuvo como efecto paraddjico la

33



exclusion de todo germen de pensamiento que no fuera puramente juridico. Sucedié de este

modo, que el pensamiento juridico [...] monopolizé todo este campo de estudios,

interrumpiendo brutalmente la evolucion iniciada de la Ciencia de la Administracién Global”

(Langrod, citado en Shafritz y Hyde, 1999: 150).

Un detalle a destacar es la capacidad de adaptacion de la Administracion Pablica a
los acontecimientos sociales y politicos de un Estado, ésta se ajusta y responde a los
requerimientos de los gobernantes. Prueba de ello, es el hecho de que las doctrinas emanadas
del pensamiento administrativo se mueven conforme a las necesidades del Estado. En el caso
de los Estados Unidos, los estudios del pensamiento administrativo pablico se organizan en
diferentes formas a partir de propuestas especificas como la de Shafritz y Hyde (1999)* cuyo
aporte nos permite conocer y comprender los cambios de Administracion Publica a partir de
cinco cortes historicos a saber:

1. El denominado las primeras voces, teniendo como eje rector la dicotomia entre

la politica y la Administracion Pablica propuesta por Woodrow Wilson;

2. EIl conocido como el new deal o nuevo acuerdo que destaca los estudios

referentes a la corriente de las relaciones humanas entre los afos de 1920 a 1945;
3. EIl de la propuesta de los estudios organizacionales y los enfoques de la
presupuestacion, de 1950 a 1960;

4. El de los estudios de la burocracia representativa, la ética gubernamental, el
pensamiento sistematico para la accion social, comprendido entre los afios de
1970 y 1980;

5. Por ultimo, el de los enfoques tedricos relacionados con la reforma burocrética,

la reinvencion del gobierno, la perspectiva feminista en la disciplina, por

mencionar algunos, de 1990 a 2010.

El recorrido por este conjunto se realiza con la pretension de dilucidar el desarrollo
de la AP como parte de los instrumentos que permiten gobernar en los Estados-Nacién y las
entidades federativas, conocer el avance de este pensamiento nos permitira identificar las
maneras en que la élite politico-administrativa las incorporan en los procesos

gubernamentalistas altamente centralizados y jerarquizados.

14 Su obra mas representativa Los clasicos de la administracion publica.
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Para estos efectos se partira de tres hechos histdricos que propiciaron un viraje y la
generacion de nuevas propuestas de estudio de la Administracion Pablica, puesto que éste es
un referente necesario para conocer las orientaciones tedricas que ha sufrido a lo largo de
100 afios. El primero, comprende los afios de 1887 a 1944, destacando la denominada
Administracion Publica Ortodoxa®® (teniendo como predecesor a W. Wilson); el segundo,
reconocido como la Administracion Pdblica Heterodoxal® (1950 a 1970), y el Gltimo, lo
denominaremos la Nueva Administracién Publica vinculada con los proyectos de reforma
administrativa, los procesos de modernizacion administrativa, tales como las Tecnologias de
la Informacion y la Comunicacion (TIC’S), la profesionalizacion, la transparencia y
rendicion de cuentas, la Gerencia Publica con la evaluacion del desempefio, la administracion
de la calidad; todos ellos tienen por propdsito hacer mas eficiente, racional y optima la
Administracion Publica (1980 en adelante). Cabe precisar que en este trabajo de
investigacion nos ubicamos en éste ultimo periodo para conocer y estudiar estos topicos en

los gobiernos locales.

2.1.1 El pensamiento administrativo pablico Norteamericano: Tres posturas diferentes a una
misma disciplina

Con base en la propuesta antes referida, los primeros hechos histéricos comprenden de los
afios de 1887 a 1944. En las dos Gltimas décadas del siglo XIX, Estados Unidos concluia su
politica expansionista con la adhesién de algunos territorios, tanto latinoamericanos como
asiaticos'’. La inclusion a la primera guerra mundial en 1917 a solicitud del presidente

Woodrow Wilson, contribuyé a la consolidacion de un ejército preparado para combatir a

15 Etimoldgicamente hablando, la palabra ortodoxia deriva de los vocablos griegos orthds (correcto) y doxa
(opiniodn), esto es, la opinidn correcta; por lo tanto la denominacion “Administracion Puablica ortodoxa” es un
conjunto de doctrinas aceptadas o establecidas como correctas en la Administracion Publica. “Los [principales]
temas [...] han sido la reforma administrativa, la economia, la eficiencia, la estructura formal de las
organizaciones, el personal y el presupuesto” (Shafritz y Hyde, 1999: 15).
16 |_as orientaciones tedricas derivadas de la administracién por recortes, dio paso a una serie de criticas y
reformas de los postulados ortodoxos o clésicos de la Administracion Publica en los Estados Unidos. Ahora se
les denomina heterodoxia; esta palabra deriva del griego heterodoxo que significa “disconforme con la postura
ideologica aceptada por la mayoria como correcta”. Por tanto, esta tendencia tedrica se basa en estudios de corte
humanistico, como la equidad social y la administracion de negocios. Por tanto, los analisis sobre la eficiencia,
la eficacia, el presupuesto, etc., pasaron a un tercer nivel.
17 Como fue el caso de Cuba y Puerto Rico después de la Guerra Hispano-Estadounidense de 1898, cuyo
propdsito consistia en garantizar a las naciones de Asia, Africa, América Latina las bondades de la civilizacion
occidental, propias de Estados Unidos como es el capitalismo, la democracia, los derechos humanos, entre otros.
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lado de los aliados, lo que supuso una gran movilizacién de ciudadanos para ser reclutados y
adiestrados en el arte de la guerra. Shafritz y Hyde, mencionan que “La Administracion
Publica estadunidense continud su expansion, acelerada por la Primera Guerra Mundial y el
imperativo de hacer frente a las necesidades de una poblacion en ascenso y de la nueva
sociedad urbana industrial de los afios veinte” (1999: 12).

Posteriormente, el hecho histérico conocido como la Gran Depresion de 1929, tuvo
efectos negativos en la economia estadounidense, tales como: la caida en los ingresos
nacionales, la disminucién del comercio internacional, el incremento de la inflacion y el
desempleo, entre otros. Para combatir tal crisis econdmica se implemento el conocido modelo
keynesiano®®. Shafritz y Hyde afirman que ésta crisis econémica contribuy6 en la evolucion

del pensamiento administrativo pablico:

“...porque el New Deal amplié las funciones regulatorias del Estado; establecid el
compromiso de la basqueda del pleno empleo; otorgd a la Administracion Publica un papel
maés activo e innovador en la lucha contra la depresion mediante una politica fiscal que
aumentaba la demanda total mediante déficit deliberados, en particular en materia de obras
publicas, y moviliz6 y organizé nuevos grupos econdémicos para incorporarlos en la
formulacion y ejecucién de la politica pablica” (1999: 13).

El incremento de nuevas funciones al Estado, tiene como consecuencia engrosar el
aparato administrativo, al establecer nuevos marcos institucionales y organizaciones para el
cumplimiento de éstas nuevas disposiciones de la élite politico-administrativa. Dicho de otra
manera, la AP se ajusta a las prioridades de los gobiernos, en este caso la incorporacién del
modelo keynesiano requeria de una estructura gubernamental mas grande y compleja.

El proceso de industrializacion que sufrieron los grandes centros urbanos en los
Estados Unidos, como Nueva York y los Angeles en los afios 20, también contribuyd con

nuevas aportaciones teoricas a la disciplina:

“...los hallazgos derivados de los experimentos Hawthorne (1927-1932), dirigidos por Elton
Mayo, corrigieron el enfoque de la “administracion cientifica” de considerar al individuo
como una unidad aislada. Encontraron que el nivel de produccién no estaba determinado por
las capacidades fisiolégicas del individuo sino que era establecido por normas
sociales”Shafritz y Hyde, (1999: 13).

18 El economista Britanico John Maynard Keynes crea el modelo econdémico llamado en su honor
Keynesianismo, el cual afirma que para modificar la demanda agregada (conjunto de bienes y servicios
adquiridos por una nacion en un periodo de tiempo determinado) se requiere controlar la economia a partir del
gasto presupuestario del Estado. En otras palabras, el Estado debe intervenir para elevar la inversion
aumentando el gasto publico.
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El Gltimo hecho historico de transcendencia en este primer periodo de analisis, se
registra en noviembre de 1941 con la inclusion de los E.U. a la Segunda Guerra Mundial,
como resultado del ataque aéreo a la base naval de Pearl Harbor en Hawai por parte de los
japoneses. En conjunto: Estados Unidos se convirti6 en el principal precursor de
Norteamérica!® en los estudios del pensamiento administrativo publico, cuya primera
corriente disciplinaria tendria la caracteristica de ser la clasica. En la Tabla 5 se visualizan
los principales autores clésicos de la denominada Administracion Publica Ortodoxa. Los
investigadores del pensamiento clasico se pueden agrupar en tres corrientes epistemologicas:
la burocratica y la Administracion Cientifica, de 1905 a 1915; la clasica, de finales del siglo
XIX y principios del XX; y la humanista, de 1920 a 1935%. Estas tres etapas se relacionan
con los hechos histdricos preponderantes en los Estados Unidos de finales del siglo XIX 'y
principios del XX. Vale la pena decir que la Administracion Publica se ajusta a las necesidades

de la estructura gubernamental del Estado Norteamericano.

19 Canada, Estados Unidos y México.
20 En la primera corriente, se ubica a Max Weber como el precursor de esta escuela. Este autor:“[...] nos ofrece
una teoria de la burocracia que encaja perfectamente con la definicién del objeto de estudio de los pensadores
clasicos. Las caracteristicas de la teoria serian las siguientes: 1. EI concepto central la burocracia. 2. Responde
a la pregunta clave de en qué se basa la legitimidad de la dominacién. 3. Define los principios organizativos de
la estructura administrativa burocratica. 4. Identifica posibles definiciones al proceso de burocratizacién al
plantear el problema de la tensidn entre burocracia y democracia” (Carrillo, 2004: 28). Dentro de la escuela
de la administracién cientifica tienen como representantes a Taylor y Fayol. Sus preceptos mas importantes se
derivan del pensamiento administrativo empresarial, y son: “i) Existen principios [...] tomando como base la
experiencia organizativa del hombre, que pueden servir para regir el ordenamiento de cualquier asociacion
humana [...]; ii) la tarea del jefe ejecutivo es planificar, organizar, administrar el personal, dirigir, coordinar,
informar y presupuestar iii) el presupuesto es uno de los principales instrumentos de la planeacion,
coordinacion, control e informacion. (Shafritz y Hyde, 1999: 14-15). La segunda tendencia, la encontramos en
Woodrow Wilson, Frank Goodnow, William F. Willoughby y Luther Gulick, como los principales precursores
de la escuela clasica, teniendo como ideas centrales las siguientes: “i) la dicotomia politica-administracién es
una verdad autoevidente y deseable [para el buen desempefio del gobierno]; ii) la administracion debe ser
neutral y estar bajo el control de la politica [...]; iii) la Administracion Publica constituye un campo con
contenido propio; su objeto se localiza en la burocracia gubernamental, especificamente en el Poder Ejecutivo;
iv) el fin altimo de la Administracion Plblica es la eficiencia, entendida como el logro de objetivos con el menor
gasto de recursos y mano de obra® (Shafritz y Hyde, 1999: 14-15). La tercera corriente epistemoldgica
encontramos con los autores Hawthorne, Hatch, y White; ellos basan sus investigaciones cientificas en la
escuela humanista. El objeto de estudio definido se basa en conocer la relacion entre el ambiente laboral y el
nivel de productividad de los trabajadores. Sus hallazgos comprendian que los lugares de trabajo -sean la
fabrica, laempresa, o el gobierno- son espacios de socializacion y que los empleadores, o0 los servidores publicos
responden mejor a las persuasiones de sus compafieros que a los mecanismos de control de la administracion.
Sus principales aportaciones son: “i) [delimitar las relaciones laborales] reduce la confusion y crea certidumbre
[...]; ii) el método cientifico debe aplicarse [en la estructura organizacional de las instituciones como es] la
clasificacion de cargos, la seleccion, la remuneracion y promocion del personal publico; iii) el rendimiento de
los trabajadores es una forma de comportamiento social [...]” (Shafritz y Hyde, 1999: 14-15).
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Autor
Woodrow Wilson
(1856-1924)

Tabla 5: La Administracion Publica Ortodoxa (1887-1944)
Aportacion

Obra
El estudio  de la
administracion publica.

Separacion de la politica y la Administracion
Publica.

Max Weber (1864-
1920)

La teoria de la burocracia.

“Define a la burocracia como una forma legal
racional de organizacion, integrada
jerarquicamente por especialistas nombrada con
base en su competencia” (Shafritz y Hyde, 1999:
12).

Frank Goodnow
(1859-1939)

La dindmica de la
administracién publica.
Directrices para las

transformaciones actuales
en la teoria y la préctica.

“Considera que el control politico sujetaba la
voluntad popular a los interés partidistas”
(Shafritz y Hyde, 1999: 10).

Frederick Winslow

La administracion

Constituy6 un nuevo enfoque al problema general

1925)

administracion

Taylor (1856-1915) cientifica del trabajo humano y su organizacién aplicandolo
al gobierno. (Shafritz y Hyde, 1999: 11).
Henri Fayol (1841- Principios de Concibié a la administracion como una funcion

universal de las empresas, la cual comprendia un
proceso dividido en etapas

Hawthorne (1927-
1932)

Escuela de relaciones
humanas del pensamiento
administrativo

Junto con Elton Mayo corrigieron el enfoque de la
administracion cientifica que considera al
individuo como una unidad asilada y se le
reconsidera un ser social.

Hatch (1939-1940)

Las leyes de Hatch

Se consolida el sistema de personal basado en el
mérito.

Leonard White

La administracién publica
como profesién

La profesion del administrador pablico.

William F.
Willoughby (1867-
1960)

La reforma presupuestaria

Esbozé los avances que conducirian a la creacién
de los modernos sistemas presupuestarios en los
gobiernos de los estados. Incluiria tres lineas
principales: 1) cdmo permitirian los presupuestos
el control popular; 2) cémo fomentarian los
presupuestos la cooperacion legislativa 'y
ejecutiva, y 3) como asegurarian los presupuestos
una mayor eficiencia administrativa.

Luther Gulick (1892-
1933)

Las funciones del poder
ejecutivo representado en
el PODSCORB

Recogié los principios de la “administracion
cientifica”, fundamentalmente de Fayol para
aplicarlos a las tareas del gobierno.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (1999).

El segundo conjunto de hechos histdricos propuesto para este estudio, abarca de 1950 a
1980. Concluida la Segunda Guerra Mundial en 1945, Estados Unidos se enfrenta a la Ilamada
Guerra Fria?, pero el auge econdémico derivado de las guerras mundiales —tanto de la primera

como de la segunda— condujo al desarrollo de nuevas posturas teoricas de la disciplina. Shafritz

2L Término utilizado para designar el proceso de tension de la politica internacional entre los Estados Unidos y
la Unidn Soviética, destacando la no utilizacion de armamentos.
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y Hyde mencionan que las organizaciones empresariales que contribuyeron con viveres y
armamento para el conflicto bélico, propiciaron la “aparicion de [nuevas] necesidades
administrativas. Como respuesta, de la planeacion se transitd hacia las politicas y la planeacion
estratégica, con nuevas y complejas tecnologias, mas adecuadas para tratar con la incertidumbre;
la organizacion se transformo en teoria de la organizacion” (Shafritz y Hyde, 1999: 16). Aunado
a estos medios se generaron nuevas herramientas metodologicas en el desarrollo de la
disciplina, como la investigacion de operaciones en las empresas, la incorporacion de
métodos cuantitativos, la utilizacion del analisis de sistemas en el ambiente laboral y la
aparicion de las primeras computadoras. Todo esto propicié el surgimiento de la management
science —ciencia de la gerencia—.

En esta etapa, los hechos historicos que influyeron en la disciplina son los siguientes: i)
En la década de los afios setenta, el escandalo de corrupcion politica en la administracion del
presidente republicano Richard Nixon propicio un viraje en los estudios de la Administracion
Publica en los Estados Unidos. “La nueva preocupacion por los problemas de control y ética de
los funcionarios fue producto del caso Watergate”. (Shafritz y Hyde, 1999: 17); ii). El segundo
suceso fue el fracaso en la guerra de Vietnam y; iii) otro hecho fue el conjunto de las constantes
crisis fiscales producidas al interior de los gobiernos estatales y locales. Dichos fenomenos
favorecieron el surgimiento de enfoques orientados hacia los recortes de recursos financieros,
que incluso el investigador social Charles Levine llam6 “la administracion de recortes”. La
Tabla 6 contiene a los autores del pensamiento heterodoxo. Estos se engloban en tres
corrientes principales; i) Los estudios organizacionales a partir de los afios cuarenta; ii) La
escuela de las politicas publicas en la década de los cincuenta; iii) la administracion de

recortes®?.

22 |os estudios organizacionales, se dividen en dos grandes ramas analisticas: micro —hace referencia al
“individuo y grupo, participacion, decision, liderazgo y motivacion” (Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde, 1999:
17)- y macro —se emplea para “explicar la interaccion entre las organizaciones formal e informal” (Jay M.
Shafritz y Albert C. Hyde, 1999: 17)—. En el primero —el micro sendero—, se ubica a los investigadores sociales
como Maslow, McGregor y Barnard, como los representantes de esta corriente. Los elementos que caracterizan
éste enfoque son los siguientes: i) Modificacion en la concepcion de “la utilidad y la ganancia individual”; ii)
Establecimiento de los principios de la teoria de las necesidades humanas, [...]; iii) Los individuos “ejercen su
autonomia, asumen su responsabilidad y despliegan su creatividad en busca de su autorrealizacion. (Shafritz y
Hyde, 1999: 18). En el segundo —lo macro— contamos con las aportaciones de Barnard, Merton, Katz y Kahn,
Downs, Bennis y, Levin; sus recursos analiticos son: “...i) para mantener el equilibrio entre las necesidades de
las organizaciones y de los individuos” (Follett, 1999: 160); ii) El tipo ideal de la burocracia [no contribuye a]
la eficiencia, iii) [En] los sistemas abiertos [se visualizan las] interacciones con las organizaciones y sus
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Tabla 6: La Administracion Publica heterodoxa (1950-1970)

Enfoque

Perspectiva Tedrica

Aportacion

Teoria de las Teoria de las Abraham Harold “Considera que las necesidades del individuo
organizaciones necesidades humanas Maslow (1908-1970) | son las motivaciones primarias en el trabajo.”
(micro)® (Shafritz y Hyde, 1999: 18).
Teoria X Douglas McGregor “...la mayoria de los seres humanos ejerce su
TeoriaY (1906-1964) autonomia, asume su responsabilidad y
despliega su creatividad en busca de su
autorealizacion.” (Ibid.).
Teoria de las Teoria de la gestion Chester Irving “...toda autoridad organizacional fluye de la
organizaciones Barnard (1886-1961) | base a la cispide mediante un sistema efectivo
(macro)?* de comunicacion.” (Ibid.).

Teorfa funcional-
estructuralista

Robert King Merton
(1910-2003)

“...demostré6 que la excesiva rigidez, los
tramites, el tratamiento impersonal y la
resistencia al cambio tendian a desplazar los
objetivos y a convertir los medios en fines en
si mismos.” (Ibid.).

Teoria de sistemas

Daniel Katz (1903-

“...replantearon las organizaciones como

democracia

(abierto) 1998) y Robert Kahn | sistemas abiertos en constante interaccion un
(1938) ambiente cada vez mas dinamico.” (Ibid.).

Teoria econémica de la | Anthony Downs “...hall6 que las burocracias experimentaban

accion politica en una (1930) un ciclo de vida que determinaba su

crecimiento y estancamiento.” (Ibid.).

Estudios de liderazgo

Warren Gamaliel
Bennis (1925)

“...sefiald6 que las organizaciones futuras
requerian de capacidad para el cambio, de la
participacion y el liderazgo democratico y
promotor de la transformacion” (Ibid.).

Kurt Lewin (1890-
1947)

“...seflalé como las organizaciones llegan a
adaptarse a la escasez de recursos” (Shafritz y

Hyde ,1999: 18).

“Proliferacion de  centros  decisorios
separados pero funcionalmente
interdependientes.” (Ibid.: 20).

Morton M. Grodzins
(1917-1964)

Relaciones
intergubernamentales

La insoslayable
politica

entornos; iv) [estancamiento burocratico y sus repercusiones en] el desempefio administrativo; v) cambios al
interior de las organizaciones para adAdministracion Publicatarse a sus nuevas necesidades, y vi) se [crea el
modelo] de la administracion por recortes como respuesta a la escaces de recursos publicos en el gobierno”
(Shafritz y Hyde, 1999: 350).
Son autores representativos de la escuela de las politicas publicas: Grodzins, Lowi, Krislov, Mosher, Stivers,
Lindblom, Dror, Pressman y Wildavsky; y desarrollaron herramientas analiticas para: ...i) [descubrir y] describir
las relaciones cooperativas entre los diversos niveles de gobierno, ii) [conocer la subordinacion de las]
dependencias democraticas a un grupo politico o burocratico dominante] iii) [proponer la sustitucion] del servicio
civil de carrera por la burocracia representativa; iv) [surgimiento de los estudios] sobre la ética de los servidores
publicos; iv) redescubrimiento de la importancia de la toma de decisiones en el proceso administrativo [...] v)
[estudio del] proceso en la formulacion de las politicas publicas; vi) establecimiento del analisis de la politica
publica como instrumento metodologico para estudiar la calidad de éstos” (Shafritz y Hyde,1999: 20).
Latercera y ultima directriz la encontramos con investigadores sociales como Key y de Lewis, Schick, Wildavsky,
Caiden y Joyce, como los principales exponentes del enfoque del presupuesto como instrumento de direccion. Sus
estudios se basaron en las nuevas tendencias en los programas de presupuestos publicos, “de un control negativo
a positivo y de un caracter neutral al reconocimiento de su naturaleza politica” (Shafritz y Hyde, 1999: 22). Sus
principales aportaciones son:“...i) [concebir] al presupuesto como una herramienta de planeacion y evaluacién;
ii) el andlisis de las etapas de la reforma presupuestal; iii) el hallazgo de procesos incrementalistas y politicos en
la formulacion del presupuesto; iv) formas de administrar los recortes tanto de personal como de recursos; v) uso
[eficiente] de los recursos dentro de un ambiente de incertidumbre y vi) [implementacién] de medidas del
desempefio para determinar las asignaciones presupuestarias” (Shafritz y Hyde, 1999: 23).
23 Estudios a partir de individuo y grupo, participacion, decision, liderazgo y motivacion.
24 Explica la interaccion entre las organizaciones formal e informal o la organizacién como un sistema abierto.
40



Estudio de las politicas | Theodore J. Lowi “Las dependencias burocraticas,

publicas (1931) frecuentemente son capturadas por los
Gobierno Americano mismos grupos que pretenden regular.”
(Ibid.).
Burocracia Samuel Krislov “...sostuvo que en la verdadera democracia el
representativa y el (1929) servicio  plblico  deberia reflejar la
americano politico composicion de la poblaciéon.” (Ibid.).
Caso Watergate Frederick C. Mosher “...renovar el interés en una ética del sector
(1913-1990) publico y en un cédigo de conducta con
normas mas complejas y efectivas.” (Ibid.).
Enfoque feminista de Camilla Stivers “...incrementar la creatividad del area de la
la Administracién politica publica.” (Ibid.: 21).
Publica
El La Democracia y la Federico Camp “...elaboracion de presupuestos y
redescubrimiento | Funcién Publica "Fritz" Mosher administracion de personal.”
de la politica Teoria del Charles Lindblom, “...describi6  las  decisiones en la
publica incrementalismo en la Edward Administracion Publica como
politica y la toma de incrementales.” (Ibid.: 22).
decisiones
La ciencias de politica | Yehezkel Dror “...formulacién de la politica publica que

mejoraran la utilizacion de los insumos
cientificos, [...] asi como producir mas
conocimiento sobre los instrumentos vy
asuntos de las politicas publicas.”

Andlisis de la politica Pressman y “..el analisis de la politica publica se
publica Wildavsky convirti6 en un medio de investigar su

calidad” (Shafritz y Hyde, 1999: 22).
El presupuesto Procesos incrementales | Aaron Wildavsky Esta asociado con la idea del incrementalismo
como y politicos en la en el presupuesto, lo que significa que el
instrumento de formulacion del predictor mas importante de un presupuesto
direccion presupuesto. politico en el futuro es el que antes; no es un

proceso racional, econdmica o de la decision
asumida por el Estado.

La nueva politica del Noami Caiden Usos de los recursos en un ambiente de

proceso presupuestario incertidumbre.

Public Budgeting Philip G. Joyce Uso de medidas del desempefio para

Systems determinar la asignacion del presupuesto
federal.

Fuente: Elaboracién propia a partir de Shafritz y Hyde (1999).

La Administracion Publica dio un viraje en los instrumentos analiticos para conocer
y comprender las nuevas necesidades de la estructura gubernamental. En el caso de
“Watergate” se hizo evidente la necesidad de introducir mecanismos que regularan la ética,
la trasparencia, la rendicion de cuentas, de los funcionarios del gobierno.

Posterior a los enfoques de la AP ortodoxa y heterodoxa se presenta una nueva
corriente, ahora influenciada por los modelos administrativos del sector privado y la
orientacion dirigida a implementar acciones de la reforma administrativa como: la evaluacion
por resultados o por el desempefio de los funcionarios publicos. Asi la modernizacion

administrativa se orienta a partir de tres directrices: la profesionalizacion, la implementacion
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de las TIC’s en las actividades gubernamentales y la transparencia/rendicion de cuentas. A

continuacion el cuadro respectivo.

Tabla 7: La Administracion Piblica de los afios ochenta y hacia el 2000

ENFOQUE PERSPECTIVA AUTOR
TEORICA

APORTACION

La globalizacion La administracion de la | Daniel A. “...se enfoca en el consumidor, promueve el interés
calidad total (TQM) Wren en el mejoramiento continuo de todo lo que hace la
organizacioén” (Shafritz y Hyde ,1999: 24).
La influencia de la | Enfoques y tecnologias | Graham T. La toma de decisiones en el medio burocratico,
administraciéon de | empresariales al sector | Allison especialmente en tiempos de crisis. (Ibid.: 27).
negocios publico
La teoria de la Howard E. Percibe al ciudadano como consumidor de los bienes
economia de la Mc Curdy y servicios del gobierno. (Ibid.: 27).
decisién publica
The Search of George W. “Plantean que los gobiernos son mas eficientes y la
Government Efficiency | Downsy iniciativa privada menos eficiente” (Ibid.: 27).
Patrick D.
Larkey
Reinventar al gobierno | David “Se requiere de otros mecanismos no burocraticos
Osborne y para actuar tan creativa y efectivamente” (Ibid.: 28).
Ted Gaebler
El gobierno por Burocracia en la Gerald “...incrementar la capacidad de utilizar los servicios
contrato o por sombra Garvey de expertos del sector privado de tiempo completo
mandato que dependen directamente de los contratos
gubernamentales” (Ibid.: 29).
La privatizacion Markets or Charles “...destaca los diferentes efectos que resultan del uso
Governments Wolf, Jr. de medios publicos y privados para alcanzar
objetivos gubernamentales” (Ibid.: 30).

Fuente: Elaboracion propia a partir de Jay M. Shafritz y Albert C. Hyde (1999).

La Tabla 7 recoge las orientaciones de los estudios sobre esquemas administrativos
utilizados en el sector privado y direccionados en la actividad gubernamental de los Estados
Nacion. Entre estos, se destacan las ciencias del management public, las redes sociales, el
surgimiento de los gobiernos electrénicos o e-government, y la gerencia publica, por mencionar
algunos. Lo antes aludido evidencia que el desarrollo de los estudios sobre el pensamiento
administrativo publico en los Estados Unidos cambia conforme a las reorientaciones y
necesidades en las estructuras organizacionales y gubernamentales de este pais. Por tanto, esta
disciplina se ha desarrollado enriqueciéndose con los huevos estudios y posturas analiticas —
como la ciencia administrativa, los enfoques organizacionales, o la escuela humanista— a lo
largo de 100 afios, y contintan emergiendo nuevas propuestas de analisis, por ejemplo, el
gobierno electrénico.

El desarrollo del pensamiento administrativo en México tuvo matices diferentes, pero

al igual que en los Estados Unidos, la Administracion Publica transito por cambios y ajustes
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que le permitieron atender en mayor medida los intereses de la élite gobernante, como veremos

en el siguiente apartado.

2.1.2 Los enfoques tedricos de la Administracion Publica en México
El desarrollo del pensamiento administrativo publico en México tuvo un curso diferente al

de los Estados Unidos. Nuestro gobierno de principios del siglo XIX se limité a reproducir
los procesos y modelos administrativos heredados de la corona espafiola, sin establecer
alguna postura teorica acorde a las necesidades politicas, sociales y econdmicas del Estado.
Para el caso de México partiré de la propuesta de Sanchez (2009) y su texto “Historia del
Estudio de la administracion publica en México”. Por ser una de las propuestas més
completas para saber y comprender las etapas de evolucién de la AP en México. El autor
construye ocho etapas histéricas para el estudio del pensamiento administrativo publico:
Virreinal (1521-1820), Independiente (1821-1857), Reformista (1858-1876), Porfirista
(1877-1910), Pos Revolucionaria (1911-1939), Contemporanea (1940-1979) y Moderna
(1980-2007). A diferencia de la propuesta Shafritz y Hyde (1999), ésta se basa en
acontecimientos sociopoliticos y no en corrientes de pensamiento como las escuelas clasicas,
la administracion cientifica, las humanistas.

Con el proposito de realizar cortes historicos semejantes a los realizados en el estudio
del pensamiento administrativo anglosajon, en el caso mexicano iniciaremos con el
Porfiriato, por ser una de las etapas que coincide con la AP anglosajona de Estados Unidos
relacinada al Estudio de la administracion de Wilson. Hay que aclarar en este momento, que
previamente existieron antecedentes de formas de administracion en el Meéxico
precolombino, colonial e independiente, que no analizaremos, pero se encuentra un breve

resumen en la cita al pie de pagina®. Durante la dictadura militar del General Porfirio Diaz

%5 Debemos hablar de los pueblos mesoamericanos: los toltecas, los olmecas, los mayas, los mexicas, en
principio. Cada uno de ellos establecio diferentes formas de administrar y organizar sus estructuras
gubernamentales. A manera de ejemplo me referiré a los Mexicas. Siguiendo a Lopez (2004) la estructura
gubernamental y administrativa estaba altamente jerarquizada, es decir; el poder fluia de la clpula hacia abajo
de manera lineal. Aunque el gobierno concentraba su poder en el huey tlatoani, la administracién guardaba
cierto grado de descentralizacion en el sentido de que muchos de sus integrantes poseian autonomia. Esto era
en buena medida por la extension del imperio, asi como por la relacion establecida con los pueblos conquistados.
En otras palabras, el ejercicio del poder era vertical y la accién administrativa era horizontal. En contraste,
durante la colonia en México (1521-1821), las actividades de gestion tendian a la centralizacion. Concluida la
conquista espafiola, la administracion del gobierno en la Nueva Espafia se limitaba a cinco organizaciones a
saber; el virreinato, la iglesia, los mayorazgos junto con las haciendas, los comerciantes regionales y los pueblos

43



(1876 a 1911) el gobierno mexicano inicia la consolidacion politica y econdmica deseada
desde su independencia en 18212,

Las aportaciones al conocimiento del pensamiento publico administrativo fueron
nulas. Empero, cabe mencionar que la administracion de Porfirio Diaz es un buen ejemplo
de las formas en que la élite gobernante utiliza la maquinaria administrativa no sélo en el
proceso de someter a las masas, también es un instrumento de poder que les permiten
proteger sus intereses personales sobre los sociales.

La Administracion Pablica durante el Porfiriato (1877-1910) continu6 sin establecer,
tanto un plan de trabajo, como herramientas y modelos administrativos propios que
respondieran a los requerimientos del gobierno de la federacion. Este tuvo como peculiaridad
la “...dominacion extranjera de ciertos sectores dindmicos y la inequitativa distribucion de los
beneficios del crecimiento econdmico—" (Bennett y Shaper en Pardo, 2010: 60). El régimen no
se ocupo por reformar o formular nuevos principios administrativos que le permitieran la
distribucion de las bondades del crecimiento econdémico, logrando la disminucién de las
desigualdades. Por lo contrario, esto se utiliz6 ““...como la yesca que encendid [el movimiento
social de] la Revolucién. Diversas facciones de campesinos sin tierras, trabajadores, pequefios
propietarios y politicos descontentos se unieron para derrocar a Diaz en 1911, aunque despueés
se separaron para disputarse el saldo.” (Bennett y Shaper en Pardo, 2010: 60)

El triunfo de la Revolucién Mexicana en 1911 con la renuncia del Presidente Diaz,
propicié nuevamente un contexto de inestabilidad politica y social?’. Los esfuerzos del

gobierno federal se concentraron en los enfrentamientos de los caudillos revolucionarios por

de indios. Estas, poseian estructuras administrativas propias atendiendo a sus particularidades, como fue el caso
de las audiencias en los virreinatos o de la capellania en las iglesias. Otro precedente, abarca la etapa de la
independencia, de 1821 a 1876. Durante este tiempo el pais pasaba de ser una colonia del imperio espafiol a
una nacion independiente pero sin un rumbo fijo. En otras palabras, la mayor parte del siglo XIX transcurrié en
una serie de luchas internas por el poder politico y el establecimiento de distintas formas de gobierno —entre la
republica de los liberales y el imperio de los conservadores—, la guerra de reforma de 1835, la perdida de
territorio nacional en la guerra con los Estados Unidos de 1846 a 1848, y la restauracion de la segunda republica
en 1867, en el gobierno de Juarez.
% | as principales caracteristicas de este gobierno son: i) la inversion de capital extranjero en sectores
estratégicos como las minas, los ferrocarriles, el petrdleo, los textiles y las plantaciones de azlcar, entre otros;
ii) se conservo una aparente estabilidad econémica y politica, a la vez contradictoria; iii) en las clases bajas la
pobreza se agudizaba como efecto de la sobre-explotacion de los peones en las haciendas mexicanas; iv) las
deudas heredadas de padres a hijos en las tiendas de rayas el patrimonio.
27 Los principales eventos fueron: Los asesinatos del Presidente Madero y del Vicepresidente Pino Suarez, la
dictadura militar del General Huerta, Los asesinatos de los Presidentes Carranza y Obregén, la guerra cristera
durante el gobierno de Calles, por mencionar algunos.

44



obtener el control del poder politico. La tarea de la construccion de instituciones politicas
recay6 en los Presidentes Carranza y Obregdn. Estos emplearon el poder militar para abatir
la oposicion y conservar el poder politico. El avance mas significativo en materia de materia
administrativa fue el hecho de la creacion de “...una burocracia fuerte apoyandose de manera
importante en los [tecnOcratas] (economistas e ingenieros)” (Bennett y Shaper en Pardo,

2010: 61). Con el proposito de impulsar la economia nacional a partir de un aparato

13

gubernamental fuerte y unificado “...surgi6 una “necesidad” de arreglos institucionales

especiales para enfrentar y resolver los problemas de la industrializacion tardia” (Bennett y
Shaper en Pardo, 2010: 58). En otras palabras, los gobernantes suponian tener un modelo
administrativo que les permitiria lograr la instauracion del proceso de industrializacion
semejante a los Estados Unidos.

La Tabla 8 resume las adecuaciones de la AP en México como herramienta en los

procesos de la consolidacion del México independiente y el pos revolucionario.

Tabla 8: La Administracion Publica Mexicana (1877-1940)
Porfirista (1877-1910) Se “elaboraron documentos y escritos de gran valor para el estudio de la
Administracion Publica, en los que se muestran aportaciones a diferentes campos de
la disciplina, el grado de maduracion en el conocimiento del fendmeno administrativo
y la descripcion de temas recurrentes en el ejercicio de la funcion publica.

Es una etapa caracterizada por “poca politica y mucha administracion” (Sanchez,
2009: 52). Las obras representativas son: Manuel Lopez Meoqui “Breve compendio
en forma de catecismo de las lecciones orales sobre Administracion Publica”. 1879;
Emiliano Busto “La Administracion Publica de México”. 1889; Miguel S. Macedo
“El municipio”. 1901.
Pos Revolucionaria (1911- | “El estudio de la Administracion Piblica mexicana encuentra nuevas preocupaciones
1939) por la creacién del Departamento de la Contraloria; se realiza un informe sobre la
reorganizacion de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico como efecto de dicha
creacion asi como se contintan elaborando tratados de derecho administrativos que
definitivamente muestran la identidad y naturaleza propia de la Administracion
Publica” (Sanchez, 2009: 55-56).

Las obras representativas de principios del siglo XX son: C. Trejo Lerdo de Tejada
“Derecho administrativo mexicano” 1911; Luis G. Aragén “Administracion Pablica
del Estado”. 1921; Julian Soto “Manual para autoridades y particulares”. 1924. entre
otros.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las aportaciones de Sanchez, 2009.

Consolidado el aparato gubernamental mexicano, la élite en el poder procedia a
incorporar, técnicas, modelos y procesos orientados a cumplir los proyectos econémicos y
politicos conforme a u propios criterios. Dicho de otra manera, los gobernantes procuraban
alinear los planes y programas del progreso nacional con sus intereses personales, asi inicia

la fase del llamado “milagro mexicano”.
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La etapa contemporanea®® (1940-1979) transcurri6 en medio de diferentes
problematicas economicas, politicas, financieras y sociales?® haciendo que los esfuerzos
administrativos se concentraran en resolver las mencionadas. Una forma de realizarlo fue a
partir de la incorporacion de modelos y procesos de reforma a la Administracion Publica
federal. Para hacer frente a estas problematicas, los Presidentes caudillos de la Revolucion
mexicana emprendieron la ““...creacion de un Estado Autoritario, dominado por un fuerte
Poder Ejecutivo unificado y autonomo de los intereses de clase” (Bennett y Shaper en Pardo,
2010: 71). Cabe hacer mencion que las entidades federativas mimetizaron las formas
autoritarias, de sometimiento y control al interior de sus gobiernos. Es importante matizar
que algunas de ellas —como el caso del gobierno de Hidalgo— se acentuaron estas practicas y
en otros se diversificaron. Esto se revisara mas adelante.

La consolidacion de este proyecto politico llegoé con la oportunidad de acelerar el
proceso de industrializacion tardia a partir de la incorporacién de México en la segunda
guerra mundial. Este conflicto bélico represent6 al gobierno en turno un detonante del
crecimiento econémico y una consolidacion del Estado Autoritario de los afios cuarenta.
Finalizada ésta, la estrategia asumida por los gobernantes para dar continuidad al modelo del

crecimiento econdémico fue a partir de la sustitucion de importaciones con la intervencién

2 | a principal preocupacion de los lideres politicos de estos afios fue la instauracion del proceso de
industrializacion basado en el modelo econdmico de sustitucion de importaciones?®: «.. .entre los afios sesenta
y setenta, los cambios al aparato administrativo, son sobre todo resultado de la activa intervencion del Estado
en distintos campos y areas. Empezando gradualmente a considerar algunos criterios de modernizacion
administrativa como podrian ser los de: normatividad, programacion, planeacion y coordinacion” (Pardo, 2009:
408). Surgieron nuevas instituciones publicas como Nacional Financiera y Banco de México, para financiar las
empresas del gobierno federal —Altos Hornos de México, Diesel Nacional, la Comision Federal de Electricidad—
y aquellas empresas del sector privado que estaban al borde de la ruina —Somex, los ingenios azucareros—. En
los afios del auge petrolero —de 1970 a 1980— dominé la implementacion de reformas administrativas enfocadas
a otorgar, por un lado, visibilidad a la profesionalizacion de la funcién publica; por otro, la creacién del servicio
civil de carrera. Sin embargo a pesar de que el gobierno en turno — especificamente la administracion del
Presidente José Lopez Portillo— contaba con los recursos financieros, humanos y de infraestructura necesarios
para el éxito de esta reforma, no cont6 con el tiempo requerido para la consolidacién de la misma y con ello,
mejorar la eficiencia de la Administracion Publica y fortalecer la capacidad profesional de sus funcionarios
(Pardo, 2009).
2 E| Estado Mexicano, tenfa que enfrentarse a graves problemas posrevolucionarios, tales como un sistema
financiero desorganizado, una enorme deuda externa, las consecuencias y las posibilidades creadas por la
Depresion y la Ssegunda guerra mundial, el peligro del “agotamiento” de la etapa facil de sustitucion de
importaciones a fines de las afios cincuenta y principios de los setenta, una necesidad de invertir en la industria
de bienes de capital mas alla de la capacidad del sector privado nacional, la llegada de las corporaciones
transnacionales al sector manufacturero en el decenio anterior y los problemas politicos y econémicos que
provocaron las dificultades crecientes de la balanza de pagos a finales del decenio pasado y principios de éste,
y la necesidad de encontrar nuevas fuentes de divisas extranjeras” (Bennett y Shaper en Pardo, 2010: 99).
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cada vez mayor del Estado en la vida econdémica nacional. En palabras de Bennett y Shaper
“...l1a intervenciéon del Estado [en la economia] no surgio estrictamente de requisitos
financieros y técnicos de la estrategia de industrializacion, sino que fue politicamente
definida, en parte por el proyecto de mexicanizacion” (Bennett y Shaper, en Pardo, 2010:
61). EI momento de crecimiento y auge econdmico se vio interrumpido en 1953, cuando
Mexico sufrio una devaluacion de su economia como consecuencia de la excesiva
intervencion del Estado en el sector privado. Como respuesta a la problemética se
implementaron politicas monetarias ortodoxas*® algunas de ellas derivadas de organismos
supranacionales como el Fondo Monetario Internacional (FMI), el Banco Mundial (BM),
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE); entre otros,

En las subsiguientes administraciones de los Presidentes Aleman, Ruiz Cortines, Lopez
Mateos, Diaz Ordaz, Echeverria y Lopez Portillo, se mantuvo la politica del desarrollo
estabilizador como eje central de sus regimenes, haciendo que la Administracién Publica
(secretarias de estado, dependencias gubernamentales, organismos descentralizados, Yy
desconcentrados, entre otros) respondiera —sin hacer los ajustes o0 nuevas propuestas teéricas—
a dos elementos claves, segun Pardo: [primero] “...controlar al sector paraestatal, que crecia
sin un orden; segundo, vigilar la utilizacion de los recursos presupuestales” (Pardo, 2009: 408).
Sin embargo, se presentaron eventos sociales y politicos como: la incorporacion del derecho
de voto a la mujer en la década de los cincuenta, la matanza de Tlatelolco ocurrida el 2 de
octubre de 1968, la del jueves de Corpus, la decision de nacionalizar la energia eléctrica y la
banca. Dichos eventos no propiciaron nuevos modelos administrativos —como los casos de
corrupcion e impunidad, los recortes al presupuesto en los Estados Unidos—. En palabras de
Pardo (2009: 408), de 1940 a 1960 “...los cambios al aparato administrativo no respondieron
aningln criterio de racionalidad propiamente administrativa”. La Tabla 9, resume las posturas
en el estudio de la Administracion Publica mexicana derivadas de las tendencias del proceso

de industrializacion y del crecimiento tardio caracteristicas en esta etapa.

%0 La politica monetaria ortodoxa establece que el Estado en una crisis econémica no debe intervenir en la
economia y s6lo tiene que limitarse a controlar la cantidad de dinero.
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Tabla 9: La Administracion Publica Mexicana (1940-1980)

Administracion Publica Aportacion
Contemporanea (1940-1979) “La intervencion del Estado creci6 e hizo que la Administracion Ptblica

se volviera mas compleja” (Sanchez, 2009: 56). Los estudios sobre la
Administracion Publica mexicana se hicieron mas especializados como
los de Ernesto Lobato “La burocracia mexicana”. 1951; Stephen
Goodspeed “El papel del ejecutivo en México™. 1955; Alvaro Rodriguez
Reyes “Filosofia de la organizacién ”. 1956, entre otros.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las aportaciones de Sanchez, 2009.

Las estructuras gubernamentales han demostrado que en México se adaptan a los
voluntades de la elite gobernante, sin generar modelos alternativos que permitan hacer un
uso racional eficiente y optimo en los recursos y contribuya a modernizar el aparato
burocratico centralista imperante no s6lo en las instancias federales, también en los gobiernos
locales.

La Administracién Publica Moderna (1980-2007), a diferencia de las etapas antes

referidas, se encuentra influenciada por los siguientes elementos:

“...hacia finales de los afios ochenta, los efectos de la grave crisis econémica y la creciente
interaccion de México con el ambito externo, [...] [propiciaron la implementacion de
reformas que modificaran la estructura de la Administracion Publica, adecuandola a un]
nuevo modelo econdmico [...], [éstas se centraron en recuperar la estabilidad econémica con
programas enfocados al] control de la inflacién, y la consecuente reduccion del gasto publico,
aliento a la inversion extranjera, entre otros” (Pardo, 2009: 410).

Como se ha dicho, las crisis econdémicas de 1976, 1982 y 1992 provocaron un
desajuste econdémico, por lo que el Estado concentrdé sus esfuerzos en reorganizar e
implementar reformas enfocadas a estabilizar la economia. La principal consecuencia fue
dejar a un lado los procesos de modernizacién administrativa como el servicio civil de carrera
y la evaluacién en los programas gubernamentales, para dar prioridad a fendmenos como la
globalizacion y el neoliberalismo. En la década de los afios noventa, se presentaron reformas
a la Administracion Pablica orientadas a “...fortalecer el &mbito ejecutivo del gobierno y no
amodernizar su estructura y funcionamiento” (Pardo, 2009: 410). Esto es, el gobierno federal
descentraliz6 y desconcentrd una buena parte de servicios publicos como respuesta a la
excesiva centralizacion de las decisiones federales. No obstante, a principios del Siglo XXI,
el gobierno retomo la modernizacion administrativa para que ésta fuera mas eficiente y
otorgara a la ciudadania servicios publicos de calidad. Esta postura fue asumida para que el
gobierno de México —como otros paises de América latina- se alineara con los organismos

financieros internacionales como el Banco Mundial, el Fondo Monetario Internacional y el
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Banco Interamericano de Desarrollo. Dichas instituciones, comenzaron a fijar las politicas
economicas Y los criterios financieros para otorgar créditos a las naciones de América Latina.
En esta coyuntura, la administracion del Presidente Ernesto Zedillo, cred el Programa
de Modernizacion a la Administracion Pablica (PROMAP 1996-2000) y el gobierno de
Vicente Fox (2000-2006) cred el Modelo Estratégico para la Innovacién Gubernamental. En
ambos programas la finalidad consistia en hacer eficiente la Administracion Publica,
consolidar el servicio civil de carrera, descentralizar el disefio de las politicas publicas y dotar
a las dependencias federales y locales de mas autonomia administrativa. Sin embargo, esto
no se consolidd. En primer lugar, el gobierno de Zedillo se ocup6 por resolver los problemas
derivados de la crisis econémica de 1992 -desempleo, inflacion, devaluacion-; en segundo
lugar, la administracion de Fox se vio obligada a atender “...el mandato de los organismos
financieros internacionales y subordiné la consideracion de los problemas propios de la
Administracion Publica que se habian desarrollado por varios afnos” (Pardo, 2009: 422).

En otro orden de ideas, los centros de estudio en esta disciplina, como El Colegio de
Mexico, La Universidad Nacional Auténoma de Mexico, la Facultad Latinoamericana en
Ciencias Sociales, el Centro de Investigacién y Docencia Econémicas, A. C., destacan en
este periodo por su contribucion a la consolidacion de los estudios sobre la Administracién
Publica mexicana. Los cientificos sociales de estas instituciones se interesaron en los analisis
de las Politicas Publicas, la Administracion Pablica desde lo local, el presupuesto publico.

En la Tabla 10, se sintetizan las principales aportaciones.

Tabla 10: Tabla 10: La Administracion Publica Mexicana (1980-2007)
Administracion Publica Aportacion

Moderna (1980-2007) “Se caracteriza por ser un periodo en el que los actores mexicanos han producido
un numero suficientes de obras sobre la Administracion Pablica nacional en temas
relacionados con la Administracién Puablica estatal y municipal en asuntos
presupuestales, en preocupaciones del control, y la funciéon ptiblica” (Sanchez,
2009: 63). Principales obras: Diego Lopez Rosado “La burocracia en México”.
1980; Carlos Almada “La Administracion Publica estatal en México”. 1982; Maria
del Carmen Pardo “La modernizacion administrativa en México. Propuesta para
explicar los cambios en la estructura de la Administracion Pdblica, 1940-1980”
1993; Juan de Dios Pineda Enfoques contemporaneos de la Administracion Publica.
2002, entre otros.

Fuente: Elaboracién propia a partir de las aportaciones de Sanchez, 2009.

En este apartado, describimos algunas de las formas de intervencion de la élite

politico-administrativa gobernante. Por un lado, en los Estados Unidos los casos de
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corrupcion Watergate, las crisis fiscales de los gobiernos locales condujeron a la creacion de
nuevos modelos administrativos con orientaciones a la ética y la responsabilidad de los
funcionarios publicos, otros tomaron una perspectiva de recorte de presupuestos publico. En
suma, podemos considerar que la AP Anglosajona tiene una orientacion de reproduccion
enddgena, principalmente, lo que permite suponer que actda a favor de los intereses de los
gobernantes. Por el contrario, en México ocurre lo adverso, el aparato administrativo del
gobierno es utilizado en la consecucion de los proyectos acordes a los intereses de la élite
politico-administrativa gobernante. Dicho de otra manera, la alta burocracia politica actla
conforme a sus propios intereses.

En la tercera seccion del documento pretendemos conocer algunas tendencias que
influenciaron al concepto de la Burocracia. El cuestionamiento aqui planteado responde a la
pretension de saber qué es la burocracia y determinar la utilidad del bureau —oficina— como

recurso analitico en los procesos de modernizacion administrativa.

2.2 El enfoque burocratico como herramienta analitica en la Administracion Publica estatal

¢Conocer y estudiar las funciones —de seguridad publica, de hacienda, de relaciones
exteriores, de seguridad social, de educacion, de salud— asumidas por el Estado y ejecutadas
por la Administracién Publica? ;Qué herramientas tedricas y metodoldgicas permiten
estudiar los procesos de modernizacion administrativa en las organizaciones
gubernamentales?

Quiza las respuestas a éstas y/u otras preguntas estén en funcién de los recursos
epistemoldgicos que permitan entender y comprender parte de las aristas que conforman la
organizacion administrativa de los gobiernos. Una alternativa —no la Unica pero si es la mas
utilizada en los proyectos de investigacion de la Administracion Publica— es la del
pensamiento burocratico. Sin embargo, ¢Por qué considerar al pensamiento burocratico como
instrumento de estudio en los procesos de modernizacion de la Administracion Publica
estatal? En palabras de Pichardo (2004: 363) “...el uso de los modelos y paradigmas
[burocratico y] posburocréatico ha sido uno de los instrumentos que han permitido avances en

la modernizacion administrativa”. Otro argumento a considerar son algunos de los escritos
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del socidlogo aleman Max Weber (1864-1920), tales como Economia y Sociedad y El
Politico y el Cientifico. Sumandose a los cientificos sociales que analizan las problematicas
de la Administracion Pablica. Su principal aportacion al conocimiento de esta disciplina es
el modelo de organizacién y administracion burocratica, el cual segun él, permite la
consecucion de las tareas y las funciones asumidas por el Estado, como justicia, hacienda,
seguridad social, seguridad publica, entre otras. Adicionalmente, Weber argumenta que
“...quien tiene el dominio de los medios de administracion, tiene el control del poder”.
(Moreno, 2009: 9) La administracion burocratica de Weber es un referente fundamental en
la teoria de las organizaciones publicas y un elemento analitico para entender el actuar de las
organizaciones publicas en el siglo XXI. Esta esbozada con una vision deontoldgica, es decir,
de tipo ideal, lo que nos da los pardmetros para identificar cuales son los elementos de una
organizacion actual que se separa de este modelo. Hay que hacer notar, la administracion de
las entidades federativas se encuentra en funcién del conocimiento y la profesionalizacién
del trabajador con base en la dominacion legal®!, y la racionalidad instrumental.3? Empero,
la trayectoria de la burocracia en México ha sido fuertemente influenciada por el Partido
Revolucionario Institucional (PRI) hegemonico en el poder transmitiéndoles las practicas e
intervenciones de impunidad, corrupcion y negligencia a las actividades rutinarias a la
estructura de la burocracia gubernamental. En ese sentido, ésta investigacion busca
evidenciar esas formas y procesos que la élite politico-administrativa realiza en las
organizaciones publicas.

En este apartado no intento describir la multiplicidad de argumentos epistemoldgicos,
tedricos y metodoldgicos que se han desarrollado en torno a la burocracia como forma de
organizacion y administracion disefiada para la dominacion de sus integrantes. Empero, para
los propdsitos de esta investigacion, parto, en primera instancia, de la retrospectiva historica
en la construccidn del concepto de burocracia desarrollada en la Europa de los siglos XVII
y XVIII durante los Estados Absolutistas de Francia y Prusia, en el entendido que se concebia

a la burocracia como una forma adicional de gobierno. En palabras de Kamenka: “...el

3lEntendida ésta como una forma de pensar y de actuar en el marco normativo.

32Entendida como la capacidad del burdcrata para actuar racionalmente sin ser influido por ideologias, auto

regulado, y con la razon de por medio, que va a circular en torno al trabajador y no a otros intereses externos a él.
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gobierno de los hombres seria remplazado por la administracion de las cosas” (Kamenka,
1979: 9).

En segundo lugar, se hard alusion a la hipotesis de la racionalidad del modelo
burocratico de Weber. La estructura burocratica de los gobiernos europeos —sobre todo de
Francia y Prusia— sirvio de antecedente para el “tipo ideal de la burocracia de Weber, tanto
por lo que toca a la elevacion de la autoridad legal-racional como en muchas de las medidas
de organizacion especificas propuestas y de las metas perseguidas”. (Kamenka, 1979: 44).
Finalmente, queremos destacar las diferentes formas en que se ha planteado a la burocracia

como instrumento de andlisis y medicion a partir del bureau —oficina—.

2.2.1 Burocracia: la administracion de las cosas
Al referirnos a la palabra burocracia, visualizamos la faceta negativa del término. Nos

imaginamos una “...administracion ineficiente a causa del papeleo, [de los tramites
infinitos], larigidez, el ritualismo, la estandarizacion de procesos, la rutina y las formalidades
superfluas” (Real Academia de la Lengua Espafola: RALE, 2013) No obstante, esta es solo
una de muchas formas de concebir a la administracion burocratica. Por ahora mencionemos
dos tipos de definiciones: la conceptual y la tedrica-cientifica.

La Real Academia de la Lengua Espafiola (RALE), en la vigésima segunda edicion
de su diccionario, define la palabra burocracia del francés bureaucratie. Se divide en Bureau
“oficina, escritorio y cratie “cracia”. Es entonces, la “...organizacion regulada por normas
que establecen un orden racional® para distribuir y gestionar los asuntos que le son propios”
(RALE, 2013). Dicho de otra manera, podemos caracterizar a la burocracia como una
organizacion inflexible, jerarquica, autoritaria, rutinaria y estandarizada, que provoca
ineficiencia en los procesos de gestion intraorganizacional y extraorganizacional.

Eugene Kamenka ofrecen una perspectiva histérica —genealdgica— del concepto.
Kamenka se ocupa por “conocer, comprender, estudiar el surgimiento y desarrollo del
concepto de la burocracia como una herramienta conceptual de las discusiones a gran escala,
0 macrosociolégicas de la sociedad: como una herramienta del arsenal y de la critica social,

como una idea que revela y lleva consigo una ideologia” (Kamenka 1979: 8).

33 La racionalidad entendida como la capacidad mental del ser humano para pensar, discernir, evaluar.
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En el libro La burocracia trayectoria de un concepto afirma que la palabra burocracia:

“...se emplea para identificar una institucién o una casta, un modo de operacién, una
ideologia, un modo de contemplar y organizar una sociedad o una forma de vida [...] se ha
caracterizado una nueva formacion social, o una formacion social no tan nueva, pero si
alternativa, en que el estado es el centro y el controlador final de toda la actividad significativa
y donde pierden su importancia las dicotdmicas clasicas de burgués y proletariado, de la libre
empresa y la propiedad publica” (Kamenka, 1979: 7).

El autor refiere a la burocracia como modelo organizacional basado en el crecimiento
de las estructuras jerarquicas y centralizadas de los Estados Absolutistas de Europa en el
siglo XVI1I. Existen en la literatura otras voces que aportan saberes vinculados a éste concepto
como los de Lane** y Lefort®®

Lo anterior, evidencia posturas tedricas heterogéneas que se utiliza en la definicion
del concepto de burocracia. Para esta investigacion se retoma la postura de Lane (1987) con
la finalidad de describir nueve modelos de burocracia aplicable en las organizaciones
gubernamentales referidos por otros investigadores. Este autor, menciona que lo que se suele

confundir con la burocracia es la burocratizacion, por lo que define a la Gltima como:

“...proceso que tiende a imponer al trabajo, en todos sus niveles, tanto al trabajo de direccion
como al trabajo de los ejecutantes, un parco social homogéneo, hasta tal punto que la
estabilidad general del empleo, la jerarquia de los sueldos y de las funciones, las reglas de
promocion, la division de las responsabilidades, la estructura de la autoridad, tendria como
resultado crear una escala tinica, por diversificada que fuera” (Lane, 1987: 20).

Conceptos como burocracia, burocratizacion, o burdcrata “no surgen de un vacio, es
necesario conocer el origen y desarrollo de la palabra burocracia y esta inicia con un bosquejo

del “...crecimiento de instituciones administrativas poderosas, jerarquicas y centralizadas en

34 Lane (1987) en su articulo Bureaucracy and Public Choice [La burocracia y la Eleccion Publica] inicia su
disertacion sobre cémo es definida la burocracia a partir de bureau, comportamiento burocrético, o de oficinista
y eficiencia, en recursos tedricos aparentemente opuestos entre si. El problema detectado es la diversidad de
significados que se le suele otorgar al término burocracia. Lane identifica dos vertientes diferentes sobre este
concepto: “La estructura organizacional y el enfoque de la opcidn publica: Las teorias se refieren a bureau y
comportamiento burocratico derivadas de la corriente principal de la teoria de la opcion publica tendientes a ser
individualistas, atomista y econémica en la suposicion, mientras que el enfoque organizacional exhibe una
preferencia por la estructura holistica y el poder.” (Lane, citado en Vergara; 2010: 49). Para este autor, la
burocracia es un concepto abstracto que requiere de la elaboracion de indicadores para medir elementos
cuantitativos y cualitativos en determinados objetos de estudio que pueden ser evaluados.

35 Lefort coincide a la burocracia como un elemento impreciso el cual todos creen conocer qué significa a partir
de su propia experiencia. Al preguntarse qué es la burocracia, su respuesta alude “...a no sélo buscar cuales son
las dimensiones, el caracter, el origen o el devenir de un fendmeno social, es siempre —implicitamente o
explicitamente— plantear la pregunta fundamental sobre el saber del fendémeno”. (1984: 17)
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Europa, en conexion con el absolutismo centrado en el Estado”. (Kamenka, 1979: 08).
Empero, en esta investigacion se recuperar la nocion de burocracia como un recurso
hermenéutico que nos permita interpretar y explicar los proyectos de reforma administrativa
como es la evaluacion del desempefio gubernamental y los procesos de modernizacion
administrativa en sus tres aristas: profesionalizacion, transparencia y rendicion de cuentas y
TIC’s. Cabe sefalar que el concepto tiene una fuerte connotacion centralizadora, jerarquica
y altamente formalizada, contenido que le es propio de origen y proviene de los Estados
Absolutistas que procuraremos aludir a continuacion.

El desarrollo historico de la palabra burocracia esbozado aqui, requiere preguntarse
si la aparicion del Estado Absolutista en Europa representa el primer antecedente historico
de la burocracia como forma de administracion. Es decir, la administracion burocrética tuvo
su origen y auge en las funciones y tareas en el Estado absolutista. Renate Mayntz ha
dedicado parte de su trabajo al analisis al desarrollo de la Administracion Plblica y las tareas
asumidas por ésta en cada una de las etapas de desarrollo del Estado —absolutismo, liberal de
derecho, bienestar social y nuevo liberalismo—; su estudio demuestra que a raiz de la
decadencia del sistema administrativo del feudalismo en el siglo XV propicid el surgimiento

de los nuevos Estados Europeos:

“...la aparicion de la moderna administracion estatal presuponia el desmantelamiento de la
estructura feudal medieval mediante un renovado y fortalecido proceso de centralizacién,
Esta centralizacion que tuvo lugar con la aparicion del absolutismo y con el desarrollo de los
estados territoriales, se basé en la [monopolizacién absoluta del poder en manos de una
persona o monarquia gobernante]” (Mayntz, 1994: 28).

La administracién central estatal asumid ciertas funciones basicas para su subsistencia:
seguridad exterior —ejército—, orden interno —justicia—, recaudacion de impuestos —tributos—.
Para llevar a cabo estas funciones requerian de una nueva forma de organizacion vy
administracién. Son los Estados Europeos de Inglaterra, Francia y Prusia quienes implantan la
administracién de las cosas, el gobierno de las oficinas: la burocracia. Conforme a las
necesidades de la monarquia gobernante, las estructuras organizacionales cambiaron para
cumplir con las funciones y tareas asumidas por el Estado absolutista. Se crearon nuevos
cargos Y actividades que fueron cubiertas por administrativos denominados Ministros —los
funcionarios del Estado—. Respondiendo a nuestro cuestionamiento anterior, Mayntz (1994)

ratifica que es en el Estado Absolutista donde emerge un nuevo esquema para administrar
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tres tareas administrativas; el ejército, los impuestos y la justicia a través de la burocracia.
Esta adquiere una fuerte tendencia a la centralizacion y formalizacion de las actividades a
partir de las instituciones. La esencia del gobierno de los funcionarios —los ocupantes de las
oficinas (bureaus)— representa una “...forma moderna de organizacion “monocratica, las
oficinas son de ordinario, ministerios responsables, relacionados por su funcion y
organizados en forma jerarquica bajo un solo jefe de departamento” (Kamenka, 1979: 22).
La centralizacion del poder en los estados absolutistas como Inglaterra, Francia y Prusia,
contribuyeron a la creacion de mecanismos de dominacién bajo la figura de la burocracia. El
objetivo perseguido era la perpetuacion de la monarquia gobernante. Hay que destacar el
papel desempefiado las estructuras burocraticas en este papel, es decir, la permanencia de la
monarquia en el poder convirtiéndose en un instrumento para cultivar sus intereses
personales. EI cumplimiento de esta finalidad la fue distorsionando y adquirié con el paso
de los afios connotaciones negativas. Por ejemplo, en Francia es considerada como “...la
autoridad o el poder que se atribuyen diversos departamentos del gobierno y sus secciones
sobre sus conciudadanos” (Kamenka, 1979: 48). En Inglaterra del siglo XV1, la referian como
la tirania de los funcionarios o ministros que gobiernan por muchos afios. En Prusia, “Freiherr
von Stein escribia en 1821 sobre las actitudes de la burocracia, decia que ésta conformada
por funcionarios [...] asalariados, porque ganan un sueldo; son librescos, porque viven en el
mundo impreso no en el mundo real; desinteresados, porque no estan ligados a ninguna clase
de ciudadanos importantes para el Estado; pertenecen a la casta de escribanos, porque carecen
de propiedades” (Kamenka, 1979: 50).

Otro punto a destacar lo encontramos es la propuesta del modelo burocrético de
Weber, el autor baso su propuesta en las corporaciones modernas incluyendo al Estado. Esta
se desarrollara en los siguientes parrafos aludiendo a los elementos que integran el patrén de
organizacion burocratica, caracterizado por la dominacion racional legal basada en la
normatividad del derecho, los procesos estandarizados y rutinarios, asi como en la

especializacion de las actividades de la administracion burocratica.
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2.2.2 La racionalidad burocréatica de Weber: un modelo de organizacion disefiado para la
dominacion de los individuos que la integran

Hablar de burocracia se relaciona, como ya se ha referido, con una administracion llena de
formalidades y normativas que la hacen lenta y rigida. Esta idea deformada del concepto de
burocracia con un caracter despectivo, dista de la idea original desarrollada por Weber en su
obra publicada después de su muerte en 1922, titulada “Economia y Sociedad”. En ella se
hace mencion de elementos econdémicos, politicos, socioldgicos y administrativos. El
elemento central para el estudio de la obra de Weber es el ejercicio del poder a través de tres
formas diferentes de dominacidn —la tradicional, la carismética y la legal-racional-generando
obediencia y dando legitimidad en el ejercicio del poder por la élite politico-administrativa.
Es en la categoria de la dominacion legal racional®, donde se desarrolla la propuesta de la
organizacion y administracion burocréatica basada en la profesionalizacion, la jerarquizacion
y las reglas. Bajo esta logica, las organizaciones modernas®’ —como las gubernamentales—
estan disefiadas para dominar a los individuos que las integran. Abundando al respecto, De

13

la Rosa precisa que “...para Weber la burocracia es el tipo técnicamente mas puro de
dominacién legal-racional y se legitima por el hecho de ser ejercida de acuerdo a las normas
o reglas racionalmente establecidas” (2007: 170). EI cumplimiento de estas normas o reglas,
se realiza a través de cuadros administrativos denominados burécratas -funcionarios publicos
profesionales—.

Por tanto, el pensamiento burocratico de Weber, es un recurso tedrico muy recurrido
en los programas educativos y en los proyectos de investigacion para conocer, comprender,
analizar, evaluar y proponer alternativas en los estudios de las organizaciones modernas
como el ejército, la iglesia, los partidos politicos, el gobierno, etc. Esto es el foco de interés
se ha centrado, en nuestra investigacion, en identificar los mecanismos e instrumentos que
permiten, por un lado, la dominacion del gobernante sobre los gobernados, por otro, permite
a la élite politico-administrativa perpetuarse en las esferas del poder y salvaguardan en el

peor de los casos sus intereses personales por encima de aquellos que prometieron proteger

3 Siguiendo a Mayntz (1994: 41) “La dominacion es racional [segin Weber] en un doble sentido. [primero] porque
estd fundada en el Derecho y el Derecho, en tanto fundamento de la dominacion, es mucho mas racional que la
legitimacion de la tradicién o la legitimacion arbitraria del carisma [...] segundo, porque su instrumento de
dominacion, la Administracion burocratica se caracteriza por una especial adecuacion a los fines”
87 “Una actitud profundamente “moderna” hacia el Estado lo considera capaz de controlar deliberadamente sus
recursos para promover el desarrollo y el cambio sociales y econémicos” (Kamenka, 1979: 30).
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y servir. Aunado a lo anterior, el pensamiento burocratico, segun Petrella (2007), se genera
como una mejoria a la teoria clasica de la Administracion Cientifica de Taylor y Fayol, y a
la teoria de las Relaciones Humanas de Elton Mayo. Esta perspectiva plantea una nueva
propuesta para analizar los problemas de estructura y funcionamiento de la organizacion, en
este contexto. En este apartado se revisaran las caracteristicas de la burocracia propuestas por
Weber, con el proposito de conocer y comprender la Idgica de la organizacién burocratica
sustentada en el principio de la racionalidad weberiana. Weber establece, en su modelo
burocratico, diez caracteristicas necesarias para el buen funcionamiento de la organizacion
moderna, los cuales son:

1. Legalidad emanada de las normas y reglamentos.
Formalidad de las comunicaciones.
Racionalidad del trabajo y su division.
Impersonalidad de las relaciones.
Jerarquizacion de la autoridad.
Rutinizacion y estandarizacion de los procedimientos.
Competencia técnica y el mérito.

Especializacion de la administracion.

© o N o gk~ w DN

Profesionalizacion de los participantes.

Analicemos ahora todas estas variables una por una:

1) Legalidad emanada de las normas y reglamentos: Weber establece que la burocracia se
rige esencialmente por el Derecho —leyes o normas— y procedimientos escritos que
representan el funcionamiento de la organizacion. En palabras de Rosas, et al. (2004) las
normas determinan los alcances y limites de la organizacién al igual que establecen las reglas
de operacidn de cada uno de los departamentos de la organizacion. En este sentido las mismas
normas conducen a las personas a actuar en un mismo sentido definido por el fin que la
organizacion deba seguir.

En el caso de la burocracia gubernamental, las normas representan el eje central,
porque definen y delimitan el conjunto de actividades que los cuadros administrativos o

burdcratas deben seguir. En este contexto, la norma presenta la pauta a seguir, las actividades
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rutinarias y el rol que desempefia cada servidor publico dentro de las estructuras
organizacionales, Estos individuos, entonces, son sometidos a desempefiar ese rol con apego
estricto a la normatividad. Existen diferentes ejemplos a lo largo de la historia de los Estados
Absolutistas, que dan cuenta del cumplimiento de normatividad administrativa. Tal es el caso
de la Prusia del siglo XVI, donde se crearon instrumentos normativos como el “Cédigo
General de 1974, redactado en vida de Federico, que sometia al monarca a reglas obligatorias
en materia de administracion personal, frenaba su poder, lo colocaba debajo de la ley, y en
general “despersonalizaba” al gobierno.” (Kamenka, 1979: 24). EI cumplimiento de la
normatividad tiende a una excesiva formalizacion, Dicho de otra manera: la estricta
observancia de la norma se transforma en ritualismo burocratico causando procedimientos

obsoletos y rigidez en los procesos.

2) Formalizacion de las comunicaciones: En ésta se establece la importancia que tiene la
comunicacion, no sélo para ejecutar las acciones que conduzcan al logro de los objetivos,
sino tambien, como un mecanismo de control de los diversos trdmites realizados ante la
organizacion gubernamental, a fin de evitar confusiones y malos entendidos. Vale la pena
decir, Weber establecid este mecanismo para garantizar y formalizar las instrucciones de la
organizacién hacia sus integrantes con el propdsito de evitar ambigtiedad y de deslindar
responsabilidades. Incluso los

“...reformadores administrativos europeos del siglo XV1 se interesaban sobre todo
por el establecimiento de estructuras administrativas [y comunicativas] claras,
simplificadas, armoniosas, donde todas las partes encajaran y funcionaran
suavemente en su conjunto” (Kamenka, 1979: 24).

Consideramos que en las organizaciones modernas la comunicacion burocratica ha
caido en un excesivo formalismo —siguiendo la idea del ritualismo burocratico— y una
obsesion por cumplir de forma literal con procesos correctos. Por sentido comun, cuando un
ciudadano acude a una oficina gubernamental a solicitar un servicio, puede percibir en los
oficios institucionales, los sellos, firmas de autorizacion, copias, notificaciones, requeridas

para gestionar el servicio demandado.
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3) Racionalidad del trabajo y su division: Estas caracteristicas aluden a la asignacion de
actividades de acuerdo a las capacidades, habilidades y destrezas, tanto operativas como
profesionales, canalizdndolas en las diferentes areas de la organizacion de acuerdo a sus
habilidades, con el fin de evitar la duplicidad de funciones y el retraso de las los trabajos
desempefiados por cada departamento (Rosas et al., 2 d0e04). En este sentido, se puede
observar dentro de las organizaciones burocraticas os la €lite politico-administrativa es la que
determina la creacion, la designacion y delegacion —en la mayor parte de los casos— de las
cargas laborales. Sin embargo, hay un sesgo en la racionalidad del trabajo, ya que ésta no
posee el conocimiento perfecto para realizar una adecuada division y distribucion de las
cargas laborales con los empleados, sean estos de base o de confianza. Uno de sus propdsitos
es el de colocar en cargos estratégicos a las personas que respondan a su propia ldgica e
intereses en este sentido es ejemplar el comportamiento de los consejeros del Instituto Federal
de Acceso a la Informacién (IFAI) o del Instituto Nacional Electoral (INE) y no, como
menciona Weber en su modelo, a una correcta division del trabajo con base en el mérito y la
experiencia profesional. Retomando los antecedentes de los Estados Absolutistas, durante el
reinado de Luis XIV en Francia se “...reorganizo el aparato administrativo en ministerios
funcionales con equipos de asistentes y secretarios y conexiones con los “intendants”,
“parlements”, y otros funcionarios de las provincias” (Kamenka, 1979: 16). Lo anterior
evidencia la importancia de la division del trabajo en la Administracién, que se realiza desde
el Siglo XVI, razén por la cual es recuperada por Weber e integrada en su modelo de tipo

ideal.

4). Impersonalidad de las relaciones: Con esta caracteristica de la burocracia, Weber se
refiere a la diferenciacion entre la persona y el puesto, situacion que define a la burocracia,
es decir, la autoridad emana del puesto y no de la persona y por tanto la subordinacion del
empleado es impersonal, lo que significa que debe comprometerse con los fines de la
organizacion y no con los fines que tiene el funcionario. Sin embargo, en la realidad se
observa lo contrario. La élite politica tiene por caracteristica la centralizacién y
jerarquizacion vertical. Dicha forma distorsiona este principio del modelo al colocar en los
cargos administrativos a personas que dependen politicamente de esta élite, por tanto, la

impersonalidad de las relaciones se pierde con la dependencia politica.
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5). Jerarquizacion de la autoridad: Aqui se establece que dentro de la organizacion existen
diversos niveles jerarquicos, que deben ser asumidos por la profesionalizacion de las
personas. Los mas preparados y con mas experiencia, tienen la posibilidad de ascender en
esa escala de puestos (Rosas, et al.; 2004). EI mejor ejemplo del establecimiento de la
jerarquizacion de la autoridad lo proporciona la Francia de Colbert, primer ministro de Luis
X1V, que en un acto de expandir su influencia sobre los intendants, los instruia para
entregarles informes escritos sobre sus funciones y actividades realizadas, lo cual condujo al
establecimiento de una jerarquia de funcionarios subordinados los oficiales de informacién

—subdélégués, maires y échevins— (Kamenka, 1979).

6). Rutinizacion y estandarizacion de los procedimientos: En la sexta caracteristica del
modelo, se establece la importancia de definir claramente las formas y métodos por los que
las personas asumen el cargo. Siguiendo a Rosas et al. (2004), esto se logra con la experiencia
y la rutinizacion de los procedimientos y funciones que desempefian los burdcratas. En la
préctica, el personal administrativo y operativo en las organizaciones gubernamentales suele
ser removido de sus cargos para desempefiar funciones administrativas diferentes. Esto tiene
dos efectos: por un lado, los trabajadores aprenden nuevas actividades y roles dentro de las
estructuras organizacionales; por otro, la rotacion del personal provoca la pérdida de
habilidades y capacidades de gestion con las actividades rutinarias aprendidas en el trabajo
desempefiado. Seria distinto si contdramos con un servicio civil de carrera consistente, que
permitiera la movilidad horizontal. Encontrar un equilibro depende de las metas y objetivos
que desean obtener la élite politico-administrativa, frente al gobierno. Empero,
investigaciones recientes evidencian que la rutina es un factor que aflige, y puede llevar a la
muerte de las administraciones gubernamentales. Hay que hacer notar la falta de prioridad
por parte de la élite politico-administrativa en lograr por medio de reformas y procesos de
modernizacion administrativa la estabilidad y buen funcionamiento de las estructuras
burocraticas, porque éstas no responden o no se alinean a sus propios intereses. Estos
argumentos se revisaran mas adelante. Una alternativa propone —actualmente debatible por
cientificos y académicos— los modelos postburocraticos, basados en la medicion de los

resultados y la transferencia de toma de decisiones a unidades administrativas inferiores.
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Empero, se debe matizar que el éxito de esta propuesta es directamente proporcional a los

rezagos del modelo burocratico

7). Competencia técnica y el mérito: Weber advierte que al integrar a las personas al ambito
burocratico, se les debe preparar y seleccionar de acuerdo a sus méritos y capacidades, lejos
de preferencias personales o recomendaciones. Este planteamiento es valido y fundamental
para la integracién de la burocracia, porque establece la necesidad de la preparacion técnica
y especializada de los burdcratas, y la meritocracia, proporcionando a los trabajadores,
estimulos al desempefio laboral que permitan ascender a un mejor puesto de trabajo. Como
ejemplo y entre paréntesis, destaca que la Administracién Publica del gobierno del Estado de
Hidalgo no cuenta con marco regulatorio y reglas claras en el escalafén e instancias judiciales
que penalicen a la élite politico-administrativa que hagan mal uso de este elemento. Por tanto,
como se ha argumentado anteriormente, la centralizacion del poder y el nepotismo que

caracteriza a las organizaciones estatales hace compleja la aplicacion de este principio.

8). Especializacion de la administracion: En relacion a este rublo, la burocracia debe
diferenciar el tipo de preparacion del trabajador dependiendo de la naturaleza de la
organizacion, siendo esta, militar, eclesiastica, periodistica, empresarial, u otra. A manera de
ejemplo, en el sector privado se identifica al administrador como duefio de los medios de
produccién, y en el sector publico el burdcrata se convierte en un administrador de las
necesidades de la poblacién (Rosas et al; 2004). Es importante definir que el burdcrata del
sector privado, puede tener los mismos intereses del sector publico: en el primero existe un
fin lucrativo y en el segundo existe (0 debe existir) un interés de servicio hacia la poblacion.
Sin embargo, la realidad nos evidencia que los burdcratas publicos tienden —la gran mayoria—
a proteger sus propios intereses y en menor proporcion los proveniente del sector privado.
Recordemos que el propio Weber mencionaba que quien tiene el dominio de los medios de
administracion, tiene el control del poder, y la élite politico-administrativa anhelan conservar

el poder y en ocasiones rotarlo dependiendo de los acuerdos y negociaciones politicas.

9). Profesionalizacion de los participantes: Rosas et al. (2004) establecen que cada uno de

los funcionarios que ocupe un puesto dentro de una estructura burocratica, debe asumir un
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desempefio profesional en las tareas que se le ha asignado, ya que por ello recibe un salario
que lo obliga tener lealtad a la organizacién. Esto refiere al servicio civil o profesional de
carrera. La base del servicio civil de carrera o servicio profesional se encuentra en Prusia.

Siguiendo a Kamenka:

“Para 1677, el ministro principal del Directorio General, Von Hagen, habia persuadido a
Federico para que apoyara el establecimiento de un sistema de reclutamiento centralizado
aplicable a todo el cuerpo ejecutivo de la burocracia, y en febrero de 1770 empez6 a operar
una Comisién Superior de Examenes; asi se inicié la profesionalizacion del servicio civil
prusiano” (1979: 21)

En el contexto de las administraciones publicas, la profesionalizacion sigue siendo un
tema pendiente en los procesos de modernizacion administrativa de las tres altimas
administraciones, tanto federales y mas en los &mbitos locales. Los esfuerzos se han reducido
a la implementacion de planes y programas gubernamentales enfocados en fomentar la
profesionalizacion de sus cuadros administrativos. El primero de ellos fue el Programa de
Modernizacion Administrativa (PROMAP), establecido durante la administracion del
Presidente Ernesto Zedillo Ponce de Ledn (1995-2000); en segunda instancia, durante la
administracion del Presidente Vicente Fox Quezada se crea (2000-2006) la Agenda del Buen
Gobierno (ABG); mas tarde, el gobierno del Presidente Felipe Calderon Hinojosa (2006-
2012) crea el Programa de Mejora de Gestion (PMG). En dichos programas, se establecian
procesos para la creacién del Servicio Profesional de Carrera (SPC) como instrumento de
ingreso, permanencia y promocion en las organizaciones gubernamentales, como el
instaurado en la Secretaria de Relaciones Exteriores y el Instituto Federal Electoral —ahora
denominado Instituto Nacional Electoral- Sin embargo, a pesar de la buena intencion del
Ejecutivo federal, los programas no lograron las expectativas esperadas por razones como:
el desvio de recursos, desconocimiento de la utilidad de los indicadores e informacion
obtenida, centralizacion de la atencion en otras prioridades del gobierno, como la seguridad
y el combate al narcotrafico. Hay ocasiones en que los servidores publicos carecen de esta
caracteristica, y entonces contratan los servicios especializados de asesores profesionales
porgue ellos no cuentan con la formacion profesional ni técnica para contratar personal.
Realizar las gestiones requeridas para resolver dichos problemas requiere un alto nivel de

profesionalizacion para la estabilidad de la organizacion.
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Recogiendo lo mas importante, el modelo burocratico de Weber, es un referente
fundamental para entender e interpretar las formas de actuar de la élite politico-administrativa
en las organizaciones de los gobiernos locales. El planteamiento central es una vision de tipo
ideal, que nos da los parametros para identificar la medida en la que una organizacion
gubernamental —en nuestro caso la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio— se separa
de este modelo deontoldgico. El ideal puede ser definido como un estado de cosas deseables,
que no coincide, necesariamente, con el estado de cosas existentes.3 La burocracia weberiana
fija los fines de la organizacion y establece los indicadores y el rumbo que las oficinas que
integran la estructura organizacional deben seguir para la consecucion de sus fines. Hay que
hacer notar que el Bureau —la oficina— como unidad administrativa es el lugar operativo de
las organizaciones, en ella se implementan los proyectos de reforma administrativa como la
evaluacion por resultados y ésta puede ser medida, evaluada e interpretada a partir de

diferentes aristas como se aludiran en el siguiente apartado.

2.2.3 Las variantes del bureau en el marco metodoldgico de la Administracion Publica:
instrumentos en construccion.

Los enfoques tedricos derivados de las Ciencias sociales, como el empirismo ldgico, el
positivismo empirico, la hermenéutica, el marxismo, el estructuralismo, el constructivismo
entre otros, han pasado por diferentes etapas de reconfiguracién o reconstruccion de sus
postulados basicos a partir de las diversas criticas de las que han sido objeto. El resultado es
una perspectiva diferente a su predecesora, como ha sido el caso del posestructuralismo, el
neomarxismo, el neopositivismo.

La perspectiva tedrica de Weber sobre sus tres modelos de dominacion, (carismatica,
tradicional y racional-legal), no escapa de las corrientes criticas de las Ciencias Sociales. En
esta investigacion, solo se hara mencidén de la tercera corriente del pensamiento clasico de
Weber —la burocracia—, permitiendo conocer algunas de éstas criticas. No es objetivo de la
investigacion profundizar en cada una. Jean Erik Lane, en su articulo “Exploraciones
Teoricas: el concepto de la burocracia” —publicado en Bureaucracy and Public Choise, en

1987 alude al modelo de organizacion y administracion burocratico diciendo que:

38 Cfr. Giovanni Sartori, ¢ Qué es la Democracia?, Florencia, Taurus, 2007, pp. 62-65.
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“La burocracia sefiala lo inhumano, la estructura interna formal de la organizacion, mientras
lo que realmente pasaba en una organizacion era que Weber no se habia dado cuenta de las
normas implicitas: motivacion individual y satisfaccion; integracion e identificacion.”
(Argyris, 1960; Likerst, 1961; Roethlisberger, 1955; Whyte, 1956 citado en Lane, 2010: 55)

Cuando Weber escribia en el siglo XIX sobre la forma de dominacion burocratica,
omitié en su modelo los elementos psicosociales —comportamiento del ser humano en
diferentes contextos sociales, como la familia, la escuela, la iglesia, entre otros— de los
burdcratas o personas que se encuentran en una oficina, sea ésta, gubernamental o
empresarial. Esto significa que no considerd importante las relaciones y normas informales
dentro de una organizacién. En la actualidad, las nuevas formas de organizacién que
emergieron de la posmodernidad, del modelo postburocratico y el postindustrial, no
responden a factores extra-organizacionales como el medio ambiente, las relaciones inter
organizacionales, las contingencias, por mencionar algunas. Otra critica deriva de las
investigaciones que Robert K. Merton, realiz6 en los Estados Unidos sobre la burocracia. En
su obra Teoria social y la estructura social (1957) argumenta que los funcionarios al servicio
del Estado o burdcratas, han caido en la obsesion por el cumplimiento de la normatividad. A
este fendmeno Merton lo denomind Ritualismo Burocratico. No obstante, el autor reconoce
que el origen de la burocracia en Norteamérica sigue siendo la dominacion de los individuos
que integran la organizacion, tal y como fue establecido por Weber en el siglo XIX.

Estas apreciaciones permiten tener una idea general sobre las tendencias criticas de la
burocracia, y la forma en que se puede utilizar el concepto de oficina o bureau para estudiar
la reforma administrativa y la modernizacion de la Administracion Publica. Una forma de
hacerlo es a partir de la propuesta metodoldgica®® de Lane (2010), la Tabla 11 contiene
formas diferentes para utilizar el término bureau en las oficinas gubernamentales. A partir
de esta tabla se describiran los elementos basicos de cada una de las nueve propuestas
recopildas por Lane (2010), a partir de otros autores como Anthony Downs (1967), Hanf y
Sharpf (1978), Olsen (1983), Etzioni-Halevy (1983), Salzstein (1985) que permiten al

39 «“Al hablar de ciencia, nos estamos refiriendo a un tipo especifico de conocimiento, y, asi, para hacer ciencia
tenemos que seguir determinados procedimientos y protocolos que nos permitan alcanzar el fin que nos
hayamos propuesto y, por ello, necesitamos un método, una metodologia. EI método cientifico es el conjunto
de procedimientos tedricos y observacionales que se utilizan para llegar a obtener conocimientos cientificos. El
estudio del método en si mismo es lo que denominamos metodologia. La metodologia fija los criterios de
verificacion y demostracion de aquello que estamos investigando™ (Castro, 2008: 55).
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cientifico o estudioso de la AP, utilizarlas conforme a sus intereses y al objeto de estudio —
en este caso, nos procuraremos ubicar en la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio
como unidad administrativa y técnica de la Secretaria de Finanzas y Administracion del
gobierno de Hidalgo para identificar e interpretar el rol que desempefia extra
organizacionalmente en los procesos de modernizacion de la Administracion Pablica en las

oficinas de los gobiernos estatales—.

Tabla 11: Variantes tedricas-metodoldgicas en el uso semantico del bureau

Enfoque del bureau Concepto Variables Caracteristicas Método

La oficina como
maquinaria neutral

Experiencia, capacidad,

Estructura de autoridad
impersonal, jerarquia de
oficios, seleccion basada en

conocimiento
pragmatico.

de seleccion, comportamiento
burocrético.

oportunidades.

Racional y racional . ot Empirista
- . vocacion reglas especificas,
Funcionarios L
“capaz de” remuneracion, disciplina y
' control de bureau
- Burocratismo, rutina, . . »

La oficina con comportamiento burocratico Rutinas de innovacidn, Andlisis

Rigidez r L L ' | formalizacién, compleji o
gide Procesos rigidez normal y rigidez ormalizacion, complejidad longitudinal
inflexibles. en los procesos.
anormal
La oficina com - L L
a oficina como Poder Politico, administracion - . . -

esfera del poder . Politica de interés, la oficina s
Beamtenherrschaft G efectiva, agentes de . Anélisis en red

politico de los dominacion como una red de relaciones.

burécratas.

La oficina como un | Toma de decisiones, Problemas. soluciones Analisis de

bote de basura con | situaciones organizacionales L ! referencias
Caos 4 participaciones, P Y

tecnologias de
Thomson (1967)

Proveedor exclusivo

La oficina como
proveedora de
servicios para
organizaciones
colectivas.

La curva de demanda del
patrocinador, la curva del
costo del bureau, la
motivacion del bureau, la
motivacion del patrocinador y
la informacion.

Patrocinador, presupuesto
maximizado, competitividad
del bureau.

Modelo de
burocracia de
Niskanen (1971)

Maximizacion del
tamafio

La oficina como
crecimiento
administrativo.

Crecimiento, tamafio,
expansion.

Dinédmicas internas del
comportamiento burocrético,
crecimiento organizacional,

Estudios
comparativos de la
estructura de las
oficinas
administrativas.

Descontrol

La oficina como
centralizadoras del
poder.

Estructura jerarquica de la
oficina, poder administrativo,
grado de control hacia el
subordinado.

Autonomia de la oficina,
descontrol, desperdicio,
perdida

Anélisis espacial a
partir del
escrutinio

Opcion privada

La oficina en
funcién de las
motivaciones
privadas de los
burécratas.

Objetivos racionales,
motivacion burocratica,
expansion burocrética.

Maximizacion de interés,
motivacion por interés
propio.

Anélisis empirico
de la motivacién
burocratica.

Desperdicio

Desempefio de la
oficina.

Eficiencia e ineficiencia en las
oficinas, eficiencia social e
ineficiencia social.

Minimizacion de costos,
calidad en los servicios,
maximizacion de ganancias.

Evaluacion del
resultado de la
oficina y el nivel
de desperdicio

Fuente: Elaboracion propia a partir del articulo de Jan-Erik Lane “Exploraciones teoricas: el concepto de burocracia” (1987).
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1) La primera arista del bureau, refiere al pensamiento clasico de Weber. Este argumentaba
que el trabajo de los burGcratas es racional porque se tiene un conocimiento practico y
especializado sobre las actividades rutinarias. Es decir, la burocracia racionalizada®® es
pensada como una maquinaria equilibrada y en orden, donde el funcionario o trabajador es
capaz de realizar eficientemente las actividades previamente estandarizadas. Entre las
variables a considerar son: experiencia, vocacion, capacidad, autoridad jerarquica, entre
otras. La hipotesis a utilizar en ciertos proyectos de investigacion versa sobre la identificacion
del trabajo burocratico eficiente o racional y éste conduce a realiza cambios en las practicas
existentes —refiriéndose a uno de los principios de la administracion cientifica de Taylor
sefialado que el trabajador puede optar por nuevas formas de hacer sus actividades— También
se puede utilizar este modelo para realizar comparaciones entre diferentes oficinas
gubernamentales, con la finalidad de medir las variaciones en funcion del trabajo racional,
de la autoridad jerarquica, de la meritocracia, los procesos estandarizados o rutinarios, etc.
(Lane, 2010).

2) La segunda arista refiere al bureau inflexible o rigido. Esto es, las burocracias tienden a
reducir la administracion como la aplicacién de un grupo de reglas y formulas regidas, e
insisten en la devocion servil a la rutina, con el efecto de expresar, a las personas y retrasar
la negociacion pablica (Smith y Zurcher, 1944, citad por Lane, 2010: 57). La burocracia es
percibida por los cientificos sociales como un conjunto de estructuras organizacionales
rigidas por la normatividad, reglas, o politicas internas tanto formales como informales que
rigen las funciones, tareas, actividades y acciones de la organizacion. Estas tienen la
tendencia de hacer cada vez mas estrictos, los procesos de gestion, de administracion, de
respuestas lentas; por mencionar algunas. Las variables a considerar son la rigidez normal y
la anormal. “habra un incremento normal en la rigidez del bureau de acuerdo a como envejece

y aumenta su tamafio. Sin embargo, puede ser un rapido, anormal sobre crecimiento de la

40 Los Weberianos afirman que la eficiencia del bureau descansa sobre su famoso modelo de burocracia, un
modelo ideal que consta de las siguientes propiedades: estructura de autoridad impersonal; jerarquia de oficios
en un sistema ambicioso de esferas especificas de competencia; seleccion libre basada en logros en
concordancia con reglas especificas, remuneracion en términos de dinero de acuerdo con reglas claras,
disciplina y control en la conducta del bureau(Weber, 1978: 220-221). Podra sefialarse que el modelo formal
de burocracia no contiene nada sobre motivacién burocratica (Lane, 2010: 52).
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rigidez cuando el bureau en un ciclo de rigidez ejemplificando el sindrome de osificacion.”
(Lane, 2010: 57)

La hipdtesis mencionada por Lane (2010) a partir del trabajo de la Burocracia por
dentro, alude que a mayor rigidez o endurecimiento del bureau —u oficina—, menor sera su

rendimiento, y a menor rendimiento tiende a su abolicion.

3) La tercera arista es la de los politicos de las oficinas 0 Beamtenherrschaft (agentes de
dominacidn) es una forma de analizar a los trabajadores burocraticos a partir de las relaciones
de poder emanadas del bureau. Weber consideré “...como [un] peligro inherente a las
burocracias: el manejo de los burdcratas para convertirse en sus propios amos” (Lane, 2010:
59). Hay que hacer notar que la burocracia es conceptualizada como el poder administrativo
que incide en la élite politica, Sin embargo, el poder de dominacién dentro de las estructuras
administrativas de las organizaciones, es un factor determinante en el éxito o fracaso de ésta.
En este sentido, algunos autores han publicado resultados de investigacion en funcion de
estos dos elementos. Siguiendo a Lane (2010: 59) existen diferentes publicaciones aludiendo
al “sobrecargo del gobierno” y la democracia organizada asi como la dependencia y la
relacién entre la democracia y burocracia intergubernamental; se sugiere que la tipica
burocracia moderna penetra en las esferas del poder politico. Algunas de las variables a
considerar en este apartado son: el poder politico, la administracion efectiva y los agentes de
dominacidn. A partir de estas se construyen hipotesis que explican la influencia de los agentes
burocraticos de dominacidn en las esferas del poder politico. Esto es, a mayor consolidacion
de la camarilla o politica de interés —Satrapenherrschaft— mayor serd su dominio en las élites

politicas.

4) El conocimiento pragmatico originado al interior de los bureau es otra manera de estudiar
a la burocracia como un acervo de conocimiento eficiente para atender o solucionar
contingencias y/o situaciones no previstas dentro de la organizacion. En otras palabras, se
habla de la burocracia como un “bote de basura”, metaforicamente hablando, donde se lanzan

resoluciones hechas a problematicas anteriores.

“Supongamos que vemos la oportunidad de escoger de un bote de basura dentro del que
muchos problemas y soluciones son arrojados por los participantes. La mezcla de basura
dentro del mismo bote depende en parte de las etiquetas atadas al bote alternativa, pero
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depende también de que la basura esté siendo producida en ese momento, de la mezcla de
botes disponibles y sobre la rapidez con que es recogido cada bote y removido de la escena.”
(Cohen, March y Olsen, 1976: 26; en Lane, 2010: 60)

Este modelo es la arista, llamada “burocracia como caos”, porque hay una ausencia
de orden y control racional en virtud de la toma organizacional de decisiones. Al contrario,
éstas Ultimas son tomadas en ambientes de incertidumbre y ambigliedad. En contraste con el
pensamiento clasico, existe una racionalidad limitada porque los burdcratas o trabajadores
son parcialmente racionales y en su mayoria acttan segun sus impulsos emocionales. Otro
de los elementos a considerar es la toma de decisiones parcialmente racionales del
comportamiento burocratico, el cual identifica cuatro dimensiones: “a) problemas, b)
soluciones, c) participantes y d) oportunidades de seleccion [...].La prueba de la hipotesis del
caos le interesa si el modelo del bote de basura puede identificar algin comportamiento tipico

de la burocracia, esto es, algunas veces inherente a la esencia del bureau.” (Lane, 2010: 61)

5) La siguiente arista es la del “proveedor exclusivo”, y refiere al bureau como una instancia
proveedora de servicios para organizaciones colectivas. En palabras de Lane: “William
Niskanen en Burocracia y Gobierno representativo indica que la maximizacion del bureau
por si mismo es un rasgo tipico de los burdcratas.” (Lane, 2010: 63) El factor clave en esta
arista es la maximizacion de servicios —financieros, administrativos, de gestion, — que puede
brindar la oficina a otras unidades administrativas, departamentos, o direcciones.

Algunas de las variables a considerar en el estudio de Niskanen que permiten analizar
esta maximizacion son: la curva de demanda del patrocinador, la curva del costo del bureau,
la motivacion del bureau y del patrocinador y la informacion. La construccion hipotética se

basa en el comportamiento burocratico.

6) La sexta arista para estudiar el bureau es el crecimiento o expansion de la oficina. La idea
refiere a un incremento de actividades administrativas rutinarias y estandarizadas dentro de
la organizacion, esto tiene como consecuencia la diversificacién de nuevas funciones y
tareas. Las variables a medir son el crecimiento organizacional, el comportamiento
burocratico, la expansion de funciones de la oficina. ElI tamafio de bureau en las
organizaciones es analizada por William Starbuck:
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“[El] argumenta que el crecimiento organizacional es tipico de las organizaciones porque el tamafio
tiene un cierto nimero de efectos separados —economias de escala, mejores oportunidades de
sobrevivencia, mas resistencia a la presion externa, mayos estabilidad y menos incertidumbre”.
(Starbuck, 1965; citado en Lane, 2010: 68)

7) El siguiente topico es la conceptualizacion del bureau —oficina— como una instancia
centralizadora del poder de decision administrativa, teniendo como resultado el descontrol,
el desperdicio o la pérdida de trabajo, recursos, o el tiempo. En el pensamiento weberiano
“...el tipo ideal de burocracia no so6lo equipara el comportamiento burocratico con
racionalidad e impersonalidad, sino también con una tendencia hacia la concentracion del
poder”. (Lane, 2010: 69) El descontrol burocratico es estudiado por primera vez por Gordon
Tullock, en su Politica de la burocracia. Dicho autor menciona que el origen de la
irresponsabilidad, el desperdicio y la ineficiencia de la oficina burocrética, se encuentra en
el nivel de autonomia del bureau. Esto quiere decir que el comportamiento burocratico es
dificil de controlar porque los trabajadores no se desempefian y actlan conforme a sus
funciones dentro de la organizacién, sino por intereses propios en combinacién con los
organizacionales (Lane, 2010). Las variables a medir a partir del escrutinio del analisis
espacial son: las estructuras jerarquicas, el poder administrativo, el grado de control hacia el
subordinado. Aqui se desprende en palabras del autor una idea central: a medida que se
incrementa la autonomia de las oficinas, los integrantes de éstas tienden a la pérdida y al
desperdicio de insumos porque perseveran intereses privados y no colectivos en

concordancia con la organizacion.

8) La burocracia como una opcién privada se relaciona con el descontrol en cuanto a los
intereses privados del burdcrata. El bureau es determinado como el espacio de interaccion
donde privan las motivaciones particulares de sus integrantes; el comportamiento burocratico
se mantiene como una constante que explica el actuar y la motivacién de la burocracia.
Conforme a las ideas del autor, los componentes a medir son los objetivos racionales, la
motivacion burocratica la expansion y la maximizacion de interés. La hipotesis refiere a la

medicion empirica de la motivacién en el comportamiento burocratico:

“... [Si] la exitosa operacidn de las oficinas fuera hecha una funcién de los incentivos privados de los
burdcratas, entonces la maximizacién de una funcion objetiva privada en un escenario burocratico no
debe desembocar en la pérdida o en una empresa burocratica libre.” (Lane, 2010: 72)
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En otras palabras, el autor afirma que el tamario de la oficina conduce a un incremento

proporcional de los intereses privados de los burdcratas en la organizacion.

9) La ultima representacion empleada para comprender y analizar el bureau es a partir de la
idea del desperdicio. Retomando la definicion de la burocracia en el diccionario de la Real
Academia de la Lengua Espafola, alude a un conjunto de trabajadores, personas,
funcionarios, empleados en una oficina, que ejecutan sus actividades con base en la
normatividad de forma efectiva.** A diferencia de los esbozos anteriores donde el
comportamiento burocréatico es el elemento medular, en éste es sustituido por la nocion de
efectividad y eficiencia. Conforme al autor, la primera se integra por el éxito en las metas o
en su fracaso, mientras que la segunda refiere a la minimizacion de costos y al desperdicio.

Estas dos variables, —la efectividad y la eficiencia— al ser cruzadas en un cuadrante
dan como resultado cuatro dimensiones a saber:

I. La minimizacion de los costos implica el éxito en las metas.

I1. Los costos bajos determinan el fracaso en las metas.

I11. El desperdicio del bureau supone el éxito en las metas.

IV. El remanente del bureau comprende el fracaso en las metas.

Por tultimo, el autor incorpora la variable “calidad en el servicio” e indica que la

3

eficiencia se puede dar en dos direcciones: “...la eficiencia social (uso de mecanismos
basicos de asignacion que puede ser el mercado o la oficina); vs la eficiencia administrativa
(forma de organizar las actividades en el bureau)” (Lane; 2010: 76). Con el cruce de la
eficiencia e ineficiencia administrativa y social tenemos un segundo cuadrante con cuatro
relaciones:

I.  Eficiencia en las oficinas vs. eficiencia social

I. Eficiencia del bureau vs. ineficiencia social

I11. Ineficiencia administrativa vs. eficiencia social

IV. Ineficiencia administrativa vs. ineficiencia social

41 «Amitai Etzioni, en su obra Organizaciones Modernas, argumenta que hay una distincion basica: Por un lado:
la eficiencia es la cantidad de recursos usados para producir una unidad de salida, y por otro lado, la efectividad
es el grado en que una organizacion alcanza sus objetivos.” (Lane, 2010: 75)
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Para conocer la efectividad de este arquetipo se recomienda utilizar la evaluacion por
resultados y medirla con el desempefio o desperdicio del bureau.

Recapitulando, en este capitulo nos permitié evidenciar en términos generales dos
elementos nodales para saber y estudiar los roles asumidos por la élite politico-administrativa
en el desempefio del gobierno y su progreso.

En primera instancia con respecto a la evaluacion del pensamiento administrativo en
Norteamérica tuvo matices diferentes. Por un lado, la disciplina en los Estados Unidos se ha
desarrollado enriqueciéndose con los nuevos estudios y posturas analiticas —como la ciencia
administrativa, los enfoques organizacionales, o la escuela humanista—a lo largo de 100 afios,
y continlan emergiendo nuevas propuestas de analisis, por ejemplo, el gobierno electronico.
En otras palabras, la administracion publica anglosajona americana se utilizé como una
herramienta en las actividades de los gobiernos y en parte de sus gobernantes.

Por el contrario, el caso mexicano consideramos que no logro consolidar nuevas
propuestas al pensamiento administrativo. En cambio, podemos aludir que la administracion
de Porfirio Diaz es un buen ejemplo de las formas en que la élite gobernante utiliza la
maquinaria administrativa no sélo en el proceso de someter a las masas, también es un
instrumento de poder que les permiten proteger sus intereses personales sobre los sociales.
Vale la pena decir, los gobiernos y sus gobernantes utilizan a la administracion publica en la
consecucion de proyectos personales permitiéndoles cultivar y salvaguardar sus propios
intereses sobre aquellos que son responsables de servir.

El segundo punto es el modelo burocratico de Weber, es un referente fundamental
para entender e interpretar las formas de actuar de la élite politico-administrativa en las
organizaciones de los gobiernos locales. El planteamiento central es una vision de tipo ideal,
que nos da los parametros para identificar la medida en la que una organizacion
gubernamental —en nuestro caso la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio— se separa
de este modelo deontologico. El ideal puede ser definido como un estado de cosas deseables,
gue no coincide, necesariamente, con el estado de cosas existentes.

Hay que hacer notar que la burocracia weberiana fija los fines de la organizacion y
establece los indicadores y el rumbo que las oficinas que integran la estructura organizacional

deben seguir para la consecucion de sus fines. Hay que hacer notar que el Bureau —la oficina—
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como unidad administrativa es el lugar operativo de las organizaciones, en ella se
implementan los proyectos de reforma administrativa como la evaluacion por resultados y
ésta puede ser medida, evaluada e interpretada a partir de diferentes aristas .

Nos proponemos exponer, en el capitulo siguiente el término de élite politico-
administrativa se revisan las aportaciones teoricas de élite politica de los estudios de Mosca
(1984), Pareto (1987), Michels (1984), y para la élite administrativa se recurre a la propuesta
de Roman (2000), con el proposito de conocer y comprender el origen y evolucién de
conceptos tales como clase politica, élite politica.

Ademas, se estudian algunos de los estudios y aportaciones de modernizacion y
reforma, asi como su vinculo con la Administracién Publica. En una primera instancia se
alude a la concepcion de modernizacion de Sole (1998) y de Barragén (1999), para conocer
su definicion teorica a partir del enfoque funcionalista y marxista, que emplean ambas
autoras. Adicionalmente, se incorporara la nocion de modernizacion administrativa de Pardo
(2009), por considerarla la mas cercana al conocimiento prdgmatico en las estructuras
gubernamentales de México.
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I1l. MARCO REFERENCIAL PARA EL ESTUDIO DE LAS ELITES POLITICAS, LA
MODERNIZACION Y REFORMA EN LA ADMINISTRACION PUBLICA

Las élites politicas ven por sus propios intereses y quieren
aprovechar al maximo los ingresos fiscales y otros beneficios del
poder, porqué crean frecuentemente derechos de propiedad y otras
instituciones que limitan el comportamiento de los actores en el
mercado, con lo que se sacrifica el crecimiento econémico de largo
plazo (Campbell, 2009: 05).

El estudio de las élites politicas es un tema relevante en la actualidad, por ser las poseedoras
del poder, el control y definen el destino de la vida gubernamental en los Estados-Nacion, es
decir, son las que ejercen el poder politico, desde su propio &mbito de accion y, de igual
manera, sus acciones se traducen en la construccion de instituciones y organizaciones que
tienen un impacto directo en mejorar las condiciones de bienestar de la poblacion —salud,
seguridad, empleo, educacidn, vivienda—. Empero, como mas delante se vera, utilizan la
maquinaria gubernamental para proteger sus proyectos e intereses personales mas que los del
conjunto de la poblacién. En virtud de que son los responsables de dirigir las funciones, tareas
y actividades encaminadas a promover diferentes proyectos —como la modernizacién y
reforma en la Administracion PUblica— para el progreso y desarrollo endégeno en los &mbitos
en los que se ubican (nacional, estatal o municipal). Dentro del gobierno se identifican
diversos niveles del ejercicio del poder, por lo que es importante realizar el analisis
conceptual de la distribucion del mismo en las estructuras de las organizaciones
gubernamentales y en la concentracién del poder por parte de la élite politico-administrativa.

Por tal razon, el objetivo de este capitulo es conocer las principales aportaciones
teoricas en el estudio de la élite politico-administrativa, la modernizacién administrativa y la
reforma en la Administracion Publica en los gobiernos. Para cumplir con este propdsito, en
la primera seccién del documento se revisan las aportaciones teoricas clasicas de €lite politica
de los estudios de Mosca (1984), Pareto (1987), Michels (1984), y para la élite administrativa
se recurre a la propuesta de Roman (2000), con el propésito de conocer y comprender el
origen y evolucién de conceptos tales como clase politica, élite politica. Esto permitira
identificar la influencia de la élite politico-administrativa en el aparato administrativo de los
gobiernos; esto es, determinan el actuar y rumbo del Estado, por lo que, es necesario el

analisis de cOmo se ejercen y en qué niveles se presentan.
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En el segundo apartado de este capitulo se pretende recuperar en términos generales
el planteamiento de la modernizacion en los paises subdesarrollados, con los estudios y
propuestas de Pardo (1990), Argielles y Lépez (1995), Bafidn y Carrillo (1997), Solé (1998),
Barragan (1999) Pardo (2000), Pichardo (2004), Pardo (2010), y Rodriguez (2011).
Finalmente, en la tercera seccion, se refleja el estudio de la reforma de la Administracion
Publica como uno de los medios en los procesos de modernizacion administrativa definidos
por la élite politico-administrativa; se estudian las propuestas de Kliksberg (1984), Graham
(1999) Culebro (2008), Guerrero (2010) y Moriconi (2011).

Hay que destacar que la hipotesis nodal de este trabajo jira entorno al rol que
desempefia la élite politico-administrativa en el progreso y desarrollo de una entidad
federativa a partir del impulso en los proyectos de reforma administrativa y los procesos de
modernizacion. Por tal motivo, en este capitulo pretendemos elucidar algunas de las
corrientes de este pensamiento y su incorporacion en el analisis de las estructuras

organizacionales que mas adelante se realizaran.

3.1 Aportaciones teoricas en el estudio de las élites politico-administrativas

El estudio de las élites politicas (EP) encuentra su justificacion en las propuestas, los procesos
y la forma de gobernar*? de quienes tienen la pretension de acceder al poder politico*® y
realizar las reformas y ajustes al marco institucional y a las organizaciones del gobierno,
permitiendo su visualizacion a partir del estudio de quienes disputan estas posiciones. Los
gobernantes, —sus familiares, colaboradores, amigos cercanos, futuros herederos del poder
politico en los gobiernos— son quienes determinan las politicas y las acciones de intervencion
gubernamentales, fijando el rumbo que tomaran sus respectivas administraciones. Por
ejemplo, el Presidente Barack Obama, de los Estados Unidos de Norteamérica, al expedir el

decreto® por el cual se frenan temporalmente las deportaciones a los estudiantes inmigrantes

42 “Es el conjunto de funciones en que se concreta el ejercicio del poder politico” (Bobbio 2006: 19).
43 “Es la actividad de guiar y organizar hombres asociados entre si dentro de una sintesis politica; gobierno es
el sujeto, o el conjunto de sujetos que cumplen tal accion [...]; gobierno se convierte entonces en el marco
dentro del que se sistematiza el ejercicio del poder y, en consecuencia, la estructura sobre todo institucional,
que sostiene al cuerpo politico, vale decir, la forma de gobierno o de régimen” (Colombo, 2003: 9).
4 Es un una facultad del ejecutivo para emitir un acto administrativo cuyo contenido es normativo.
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en las universidades de su pais, esta intervencion tiene ciertas implicaciones en las relaciones
exteriores y da un giro a las politicas migratorias*®. Hay que hacer notar, el ejecutivo tiene la
facultad que le otorga la constitucién de cambiar el destino de un sector de la poblacién al
cual gobierna. Sin embargo, ésta decision politica tenia un prop6sito mas: queria motivar la
obtencion del voto de los ciudadanos hispanos en las elecciones federales de noviembre de
2012, donde Obama buscaba su reeleccién como titular del poder ejecutivo en los Estados
Unidos por cuatro afios mas.

Otro ejemplo, desde el poder legislativo o parlamentario, lo tenemos en el juicio
politico realizado al Presidente de Paraguay, Fernando Lugo Méndez, el 22 de Junio del 2012,
cuando el congreso opta por destituir de sus funciones al titular del poder ejecutivo en turno
por no cumplir —segun ellos— con sus obligaciones como Presidente de la Republica, y
colocan en su lugar al Vicepresidente Federico Franco Gémez. Un caso similar fue el golpe
de Estado al Presidente de Honduras, José Santos Zelaya Lopez. El 28 de Junio de 2009,
militares encabezados por el presidente del congreso, Roberto Micheletti Bain, exilia al
titular del ejecutivo, asume el cargo de Presidente interino y con ello frena la reforma a la
constitucion que permitiria la reeleccion de Zelaya. En ambas situaciones, tanto el poder
ejecutivo como el legislativo tienen el poder politico para cambiar o en su defecto re-
direccionar el rumbo del Estado y del gobierno, toda vez que sus decisiones, acuerdos,
negociaciones, y acciones tienen como consecuencia el modificar, reformar, 0 modernizar
las organizaciones gubernamentales para asi, llegar al nuevo destino fijado por los titulares
del gobierno. Dicho de otra manera, la élite politica —del ejecutivo o del legislativo- tiene el
poder politico necesario para intervenir y modificar las organizaciones e instituciones
alienandolas conforme mejor les convenga a su perspectiva, son los que tienen el timén del
gobierno y deciden su direccion.

La forma de abordar el analisis de estos temas (poder politico, gobierno,
modernizacion administrativa, funcionarios publicos) lo encontramos en trabajos clasicos de
estudiosos de las élites politicas como: Gaetano Mosca (1984), Vilfredo Pareto (1987),

Robert Michels (1984) vy, por otro lado, en trabajos recientes como el de Laura Roman (2000).

4 A finales del 2014, el ejecutivo del gobierno norteamericano toma la determinacion de reanudar las relaciones
diplomaticas con el Estado de Cuba.
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Precisamente las propuestas analiticas que ellos desarrollan, son recursos analiticos para
abordar las transformaciones de las organizaciones de la Administracion Publica, bajo el
supuesto de que, sin gobernantes capaces, de miras amplias, el desarrollo —econémico, social,

e institucional. —es deficiente. Empero, a sus aspiraciones personales son benéficos.

3.1.1 Propuestas conceptuales en el analisis de las élites politico-administrativas
Las EP constituyen un campo de estudio importante en la vida politica y gubernamental.

Estas, como ya se ha mencionado, son las responsables en la consecucion del progreso o
deterioro de las condiciones de vida de sus gobernados. Conocer cuél es y como son sus
influencias en las decisiones politicas son dos elementos importantes a considerar. Queremos
mostrar en este momento, como referencia dos casos especificos: Primero, los familiares de
los politicos en el congreso nacional de la Republica mexicana, segundo, la red politica en
HSBC. En el primero, el dia lunes 15 de julio de 2012, en el diario Reporte indigo cinco dias,
el periodista Esteban Castro (2012) escribe un reportaje denominado “Congreso: un negocio

familiar”. En ¢l se plantea:

“...todo mundo quiere lo mejor para su familia y los politicos mexicanos no son la excepcion.
Es por eso que, en cada ciclo electoral, buscan asegurar el triunfo de sus familiares de la Gnica
forma que pueden hacerlo: otorgandoles posiciones politicas” (Castro, 2012: 13).

El arbol genealdgico del poder, como lo argumenta Castro, muestra cémo los
integrantes de las familias politicas —hijos, hermanos, cufiados, nietos— son posicionados en
cargos de eleccion popular; por ejemplo, en las pasadas elecciones federales, donde se renovo
el congreso de la unién —diputados y senadores— figuran personajes como la hija de Elba
Esther Gordillo, la senadora Modnica Arriola Gordillo; el hijo de Martha Sahagun, el
asambleista Fernando Bribiesca; la hermana del expresidente de la Republica Felipe
Calderdn, la senadora Luisa Maria Calderon; por mencionar los méas representativos.
Abundando al respecto, Castro precisa que: “Son los escafios y las curules plurinominales las
posiciones que los hijos, nietos, hermanos, conyuges de la élite politica ocuparan en la nueva
legislatura a partir del 01 de Septiembre del 2012” (Castro, 2012: 13). Conformados éstos
como miembros del Poder Legislativo, jugaran un papel importante en la vida politica de la
administracion federal —2012-2018 para los senadores y 2012-2015 para los diputados—;

seran los responsables de aprobar o negar las iniciativas y reformas que el ejecutivo enviara
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al congreso para realizar los ajustes en las organizaciones gubernamentales y en la vida social
y econémica, en general.

El segundo caso es una controversia relacionada con Banco multinacional HSBC. El
dia jueves 19 de julio de 2012, en el diario Reporte indigo cinco dias, en la portada se leia el

siguiente encabezado:

“HSBC: las ligas politicas, cuando se habla del lavado de dinero en HSBC parece concentrarse en el
crimen organizado, pero existe otra veta, la del lavado de dinero de los politicos. El hijo de un ex
presidente y el primo del ex director de PEMEX son figuras claves dentro de este banco sometido
hay al escrutinio en los Estados Unidos” (Reporte indigo cinco dias, 19 de julio de 2012: 12).

La Red Politica en HSBC, denominada asi por el diario citado revela el entramado de
relaciones de los miembros de familias politicas, inicia con el expresidente de la Republica,
Miguel de la Madrid Hurtado. A partir de él se desprenden dos enlaces: por un lado, con su
hijo, Enrique de la Madrid, desempefiandose como exfuncionario de la Comision Nacional
Bancaria y de Valores (CNBV). En cambio, su sucesor en la Presidencia de la Republica,
Carlos Salinas de Gortari, amigo y compariero de Oscar Levin Coppel, exdiputado federal y
director de la Comisién Nacional para la Defensa de los Usuarios de las Instituciones
Financieras (CONDUSEF), quien es padre de Esteban Levine Ballace, exdirector de finanzas
de Petroleos Mexicanos (PEMEX), quien a su vez es primo de Juan José Suérez Coppel,
director de PEMEX Yy tio de Oscar Levine Ballace. Cabe hacer mencidn la existencia de
conflicto de intereses en ambos casos expuestos.

Estos dos ejemplos clarifican perfectamente la influencia y el poder de las élites
politicas, en el mando del gobierno. Por tal motivo, el estudio de los medios y fines utilizados
por las élites politicas en la modernizacion administrativa permite explicar el nivel de
progreso o empobrecimiento alcanzado en los gobiernos estatales, por lado, y, por otro, que
el poder politico permite explicar el bajo nivel de desarrollo —social, econdémico,
institucional- del pais, toda vez que sus acciones son enfocadas a posicionar a familiares y
amigos en cargos que les reportan ventajas.

Como referimos més arriba en el estudio de las élites destacan tres autores: Gaetano
Mosca (1858-1941), Vilfredo Federico Damaso Pareto (1848-1923) y Robert Michels (1876-
1936). En la Tabla 12 se observan las contribuciones conceptuales de éstos en relacion a la

teoria del elitismo.
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Tabla 12: Aportaciones conceptuales sobre la Teoria del elitismo
Clase politica: Es la minoria de personas influyentes en la direccion de la cosa publica a la que la mayoria de
Gaetano Mosca | [los gobernados le entregan el timén del gobierno]. (Mosca, 1984: 106)
Formula Politica: A la base juridica y moral sobre la que se apoya al poder de la clase politica en todas las
sociedades [...] llamaremos “Formula politica”, lo que los filosofos del derecho denominan generalmente
“Principio de soberania”.(Mosca, 1984: 132)
Defensa Juridica: Mecanismos sociales que regulan la disciplina del sentido moral”’(Pérez y Albertoni, 1987:

25)

Elite politica: Agrupa al reducido nimero de individuos que, como parte del grupo [o de la clase politica] de
Vilfredo los que alcanzaron éxito ejercen funciones politicas o socialmente dirigentes (Blacha, 2005: 06)
Federico Remite a la minoria que toma las decisiones en el campo politico (Calvillo, 2010: 73)
Damaso Pareto | Circulacion de las élites: “... quien pasa de un grupo a otro, lleva generalmente ciertas inclinaciones,

sentimientos, aptitudes, que ha adquirido en el grupo del que procede.” (Calvillo, 2010: 84)

Oligarquia: “Al dominio de una sociedad, o de una organizacion, por quienes estan en la cumbre” (Calvillo,
Robert Michels | 2010: 73).

Ley de hierro de la Oligarquia: “la organizacion es la que da origen a la dominacion de los elegidos sobre los
electores, de los mandatarios sobre los mandantes, de los delegados sobre los delegadores. Quien dice
organizacion die oligarquia” (Calvillo, 2010: 73).

Liderazgo: “cuanto mas prolongada es la retencion del cargo, tanto mayor se hace la influencia del lider sobre
las masas y tanto mayor, por consiguiente, su independencia. Por eso una repeticion frecuente de elecciones es
una precaucion elemental, por parte de la democracia, contra el virus de la oligarquia” (Michels. 1984: 135).
Fuente: Elaboracién propia a partir de los estudios clasicos de las élites politicas

La palabra élite, es definida en el diccionario de la Real Academia de la Lengua
Espafiola, como la minoria selecta o rectora de un determinado sector de la sociedad, sea la
milicia, la religion, los empresarios, los intelectuales, la burguesia, la aristocracia, entre otros.
Por tanto, la élite es un grupo selecto de personas cuyo status —econémico, académico,
militar— es superior al resto de la poblacién, definicién que se nutre de la obra de Mosca
(1984), quien hace contribuciones importantes al sefialar que, a lo largo de la historias, todas
las formas de gobierno han tenido a una clase politica, que ha variado segun las
trasformaciones politicas, sociales y econémicas que han precedido a los Estado-Nacion
modernos. En este contexto, el italiano arguye que en la sociedad existen dos clases de
personas, los gobernantes y los gobernados. En el primer grupo, hay una minoria que se
encarga del ejercicio del poder publico y de las funciones politicas y administrativas; en el
segundo grupo, se encuentra una mayoria dirigida y regulada por el primero.

Mosca nombra al primero “la clase politica”, sefialando que cualquier gobierno esta
regido por una minoria organizada, es decir, el grupo de personas que poseen el poder
politico. En este sentido, Mosca identifica los tipos de clases del poder que han existido en
el pasado, donde describe tres grupos primigenios que incluyen a la clase politica, a saber: el
valor guerrero, la riqueza y el sacerdocio. De éstos, se derivan tres formas de aristocracia:
aristocracia del dinero, aristocracia militar y aristocracia sacerdotal. A estas tres formas

historicas dentro de la clase politica, se atribuye una mas, la aristocracia intelectual, la cual
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actia como un factor formal e idealista, o una configuracién deontoldgica del futuro de la
clase politica. Es asi que Mosca concluye que en toda forma de gobierno existen aristocracias
y que no todas las aristocracias son del mismo tipo. Suponiendo que la forma de gobierno
actual es la democracia, los estudios de Mosca sobre la clase politica resultan relevantes, toda
vez que la mencionada es la forma de gobierno adoptada por la mayoria de las naciones. A
partir de la segunda mitad del siglo XX, diversos paises se han declarado democraticos, por
lo cual, la democracia se ha convertido en el sistema de gobierno recomendado por los
teoricos y reconocido por los Estados-Nacion.

La democracia es una forma de gobierno, entendida ésta como un régimen politico
sobre el cual se organiza el Estado en términos globales. En este contexto, es importante
destacar la connotacion que tendré el término “gobierno” en un régimen democratico. Este
alude a la forma de organizacion politica, juridica, y administrativa dentro de un Estado. El
régimen democratico establece las bases sobre las cuales el sistema politico funcionard;
dentro de estas bases se identifica la forma de acceso, organizacion y jerarquizacion del
ejercicio del poder politico. En este contexto, es importante identificar a la clase politica en
la democracia, como una forma de gobierno imperante en los Estados-Nacién actuales. En
este sentido la “democracia” moderna alude a una division importante, la identificacion del
“Demos” y del “Kratos”: en la primera division, el término griego define al pueblo, es decir,
a la ciudadania que tiene derecho a votar a partir de cierta edad, segun lo establezca ley de
cada Estado. Asimismo, del pueblo proviene la soberania, por lo que da sentido a la segunda
division, al ejercicio del poder, es decir, al mecanismo para acceder y ejercerlo. En este caso
se realiza a través de una serie de representantes que reciben el mandato del pueblo para
gobernar y velar por los intereses de quien los colocaron en la cima del poder. Empero, existe
evidencia de comportamientos de é€lites politicas electas y/o designadas como funcionarios
publicos, que sirven solo a ellos, se protegen y velan por sus propios intereses, propiciando

condiciones de empobrecimiento en los gobernados, como de describira mas adelante?®.

46 E| 20 de Enero del 2014, la confederacion de organizaciones civiles denominada OXFAM, publico un
documento denominado “Gobernar para las élites: Secuestro democratico y desigualdad econémica”. El
documento refiere que en los paises denominados democraticos como México, un sector de la élite empresarial
y bancaria se beneficia de la manipulacién de los marcos institucionales configurados por la élite politica
otorgandoles ventajas financieras en detrimento de la sociedad.
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Es en la democracia, en la que se debe colocar la construccion de la clase politica.
Utilizando el trabajo conceptual de Mosca, la identificacion de la clase politica dentro de la
democracia, en el caso de México, no resulta sencilla, pues no solo esta conformada por los
gobernantes, es decir, el Presidente de la Republica, los integrantes del Congreso de la Union,
Gobernadores de las entidades Federativas, los miembros de los Congresos locales y los

titulares de los Ayuntamientos, sino también por:

“...aquellos grupos o personas que posean cualidades que les otorguen cierta superioridad
material e intelectual, moral, es decir, deben poseer algin requisito verdadero o aparente que
sea altamente apreciado y se valore mucho en la sociedad.” (Mosca, 1984: 94).

Es asi que se puede sefialar a los grupos que controlan a la economia, a la iglesia como
institucion, a los intelectuales, al ejército. Cada uno tiene su propio campo de accién con
relacion a la dominacién que ejercen sobre un grupo mayor. Asi pues, cada uno de estos
grupos busca incidir, desde sus propio ambitos, en el rumbo de la politica nacional, por lo
que podemos inferir la existencia de una relacion estrecha entre estos grupos y los integrantes
del gobierno; por ello, Mosca sefiala que: “en toda clase politica existe una persona que se
encuentra en la cuspide de la jerarquia de ésta, y que es €l, el que dirige el timoén del Estado”
(Mosca, 1984: 94-95). En esta investigacion es el Gobernador Constitucional del estado de
Hidalgo el que ostenta esta facultad, sin embargo, Mosca menciona que la clase politica y el
mencionado, estan obligados a velar por los intereses de éstos. Para tal efecto la clase politica
se encuentra organizada a través del entramado legal y de las instituciones, lo que hace
posible que se ejerza el poder sobre los gobernados. A este entramado juridico Mosca lo

denomina la formula politica, que se entiende como la:

“...base juridica y moral sobre la cual se apoya el poder de la clase politica en toda sociedad

[...] sostiene también que es una verdadera necesidad de la naturaleza humana, desde el
momento en que parece ser propia del caracter humano pretende que se obedezca mas a un
principio abstracto que a un persona que manda porque tiene aptitudes” (Pérez, 1987: 25).

Al establecer el autor la formula politica, nos proporciona los elementos que justifican
a la clase politica como la clase dominante, ya que su actuar se deposita no solo en el aparato
legal, sino en una idea abstracta que hace que los gobernados confien en su conjunto de
normas y en la condicion de someterse a la norma que es disefiada y operada por dicha clase
politica. Asimismo es el gobierno, a través de acciones gubernamentales como las reformas

administrativas y los procesos de modernizacion en la administracion publica, el que
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consideramos favorecen en mayor medida a los integrantes de los grupos de la clase politica.
Si bien es el gobierno el que dirige y toma las decisiones, este puede ser influenciado por los
grupos de la clase politica —empresarios, clérigos— que sustenta su estatus dentro de la
jerarquia. Por lo que las acciones, las estrategias, los proyectos de intervencion suelen no
responder a las necesidades de la poblacion, sino a los intereses de la clase politica.
Provocando en los gobernados deterioro de sus condiciones de vida.

Mosca menciona que en las sociedades bien organizadas, ha existido y existira
siempre una justicia relativa, es decir, un conjunto de leyes, de costumbres, de normas
impuestas en ocasiones por la opinion publica, todas ellas viables segun las épocas y los
pueblos. A su vez, se pregunta cdmo evitar que la clase politica distorsione la moralidad
general de las sociedades, y da como respuesta que es a partir de la defensa juridica como:

“...el conjunto de mecanismos que regulan la disciplina del sentido moral y a través de los
cuales se logra que la moralidad general controle las manifestaciones de la inmoralidad
individual” (Mosca, 1984: 132)”. Es decir “ésta es una conviccion definidas sobre la
necesidad de un fundamento ético para la politica” (Pérez y Albertoni, 1987: 33).

Ademas de estas herramientas analiticas, emergen otras propuestas para el estudio de
la clase politica. Tal es el caso del término élite politica de Vilfredo Pareto, de origen italiano,
quien realizé contribuciones significativas en el campo de la sociologia, en particular, a través
de su teoria de las elites politicas. Vilfredo Pareto (1980) alude que en la sociedad existen
diferentes actividades que agrupan a las personas de acuerdo a sus propios intereses. En este
sentido, la sociedad esta organizada en grupos sociales, segun la actividad que desempefien.
En cada grupo social se puede identificar a un grupo minoritario que sobre sale de acuerdo a
sus aptitudes y capacidades y que se diferencia del resto del grupo. Es un grupo minoritario
de persona selectas que se sobreponen o dominan al resto del grupo que es mayor, a lo que
Vilfredo Pareto denomina “élite”, y se refiere a ella de la siguiente manera: “[a] ésta
pertenecen todos los politicos en la medida en que participan en la organizacion y en el
ejercicio del poder [politico] asi como de sus beneficios” (Blacha, 2005: 06). En este
momento, es importante no confundir el concepto de Pareto con el concepto de “clase
politica” de Mosca. En palabras de Calvillo “[en] la clase politica se incluyen ademas los
actores que influyen en las decisiones politicas. Esto significa que la élite forma parte de la
clase politica” (2010: 73).
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Partiendo de este téermino, Vilfredo Pareto identifico dos tipos de elites: la élite no
gobernante y la gobernante. La primera alude a que en toda estructura social existe un grupo
minoritario que se destaca por sus aptitudes —cabe hacer mencion que en la practica en los
gobiernos los funcionarios publicos electos y designados no se distinguen por cubrir
determinadas aptitudes para el servicios al Estado, al contrario se distinguen por alinearse y
ser serviles a la élite gobernante—, y que a traves de estas se ejerce influencia 0 dominacion
sobre los demas. La segunda alude al sistema politico, sefialado que también existe una élite
que se encuentra en la direccion del gobierno, como en las organizaciones que operan los
asuntos publicos (Pareto. 1980: 64). La dominacion es un término relevante en la
construccion tedrica de las elites de Pareto, ya que la define como una sencilla
superestructura, reflejo o consecuencia de una diferenciacion entre los hombres destacados
dentro del grupo, lo que nos lleva a entender que la élite posee ciertas cualidades que hacen
posible su dominio sobre los demaés. La idea central en la teoria de la élite de Vilfredo Pareto,
es que éstas circulan. El sostiene que la circulacion muestra que la pertenencia a la élite no
es necesariamente hereditaria; se produce a través de una sustitucion de la élite antigua por
otra nueva. Cuando tiene lugar esta constante circulacion de la élite, se mantiene mas
firmemente el equilibrio del sistema social. En este contexto la circulacién de la élite se da
al mismo tiempo que el cambio social, pues implica la circulacion de las ideas.

Pareto fue un critico de la democracia, pues la consideraba una meta irrealizable, pero
aun asi, como el mejor de los males posibles. Para Vilfredo Pareto, el dominio de una élite
es siempre inevitable y, por lo tanto, la democracia es inalcanzable. El problema radica en
lograr la mejor élite posible que, aunque Pareto nunca llegue a afirmarlo claramente, “no es
sino la antigua aristocracia liberal” (Moran. 1993: 155). El auge y la decadencia de una élite

son elementos estudiados por Pareto (1941: 99) considerando que:

“...éste fenomeno de las nuevas élites, que, por medio de un movimiento incesante de circulacion,
surge en las capas inferiores de la sociedad, ascienden a las capas superiores, se desarrollan alli vy,
después, entran en decadencia, son aniquiladas y desaparecen, es uno de los fendmenos principales de

la historia, y es indispensable tenerlo en cuenta para comprender los grandes movimientos sociales”
(Pareto; 1987:75).

Hay que hacer notar que la circulacion de la élite trae consigo nuevas ideologias y
liderazgos, permitiendo que éstas establezcan nuevas formulas politicas (en términos de

Gaetano Mosca) para mantenerse en el poder. La teoria sobre la élite de Pareto resulta
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relevante para la identificacion de la élite gobernante en el sistema politico mexicano, Dicho
de otra manera, en las organizaciones que integran al Estado, existe un grupo de personas
selectas que domina al resto de la organizacion. EI gobierno de México se integra por tres
poderes: el Legislativo, Ejecutivo y Judicial, cada uno de estos con sus propias funciones y
fines dentro de su campo de accion. Para fines de este trabajo, se hara un corte local,
retomando solo al poder ejecutivo del gobierno del estado de Hidalgo.

Una tercera propuesta es la de Robert Michels*’, discipulo de Gaetano Mosca. La
Evolucion y desarrollo de las democracias representativas requiere de estructuras
organizacionales que permitan llevar a cabo la finalidad primordial de los Estados: garantizar
el orden y buscar el bien comdn de su poblacién. Garantizar este fin requiere de un conjunto
de instituciones que representen los intereses de la poblacion, por lo que los ciudadanos deben
ceder el poder efectivo a los pocos que ocupan los cargos superiores de las organizaciones.
Los partidos politicos tienen un papel central en el desarrollo de la democracia, porque son
los entes encargados de establecer las bases generales para organizar y dirigir los asuntos
politicos, econémicos, sociales y culturales. Por ello, es necesario conocer sobre sus origenes,
asi como el papel que juegan y la importancia que tienen en el desarrollo democratico.

Robert Michels, socidlogo aleméan, en Los partidos politicos, realizo el analisis de
estos grupos, desde la perspectiva de la clase politica, argumentando que, para conocer a
fondo las acciones emprendidas por éstos, es necesario diferenciar a los lideres de los
miembros de estos grupos y de la masa electoral, debido a que los primeros son en si mismos
parte de la élite del poder, quienes elaboran en funcién de sus propdsitos y desarrollan
intereses a fin de privilegiar su posicidn politica, dejando de lado los interés de los miembros
de los partidos y lo que es peor, de los ciudadanos, lo que denomina “ley de hierro de las
oligarquias” (Michels, 2003: 15). Estas aportaciones de Michels, dan un vuelco importante
en el estudio de los partidos politicos, donde a mediados del siglo XX, éstos ya no privilegian
las relaciones interiores con sus miembros de base, sino que la oligarquia se concentra en

atraer al mayor nimero posible de electores. Por lo cual, esta élite debe descender a la arena

47 “Robert Michels obtuvo notoriedad, entre otras causas, por motivo de su célebre “Ley de Hierro de la
Oligarquia”, la cual refiere los procesos de burocratizacion de los partidos de masas, proceso que juzga
inevitable. Estudid particularmente los mecanismos por los cuales los grandes partidos socialistas se
burocratizaron, a merced de las tendencias por perfeccionar la division del trabajo en su seno, asi como por lo
que llamo el imperio de la necesidad técnica y practica que brota del principio de organizacion.
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electoral con rostro democratico, mostrandose cercana y conocedora de las necesidades
sociales, tratando de convencer al electorado de que éstas son las suyas también. De esta
manera el aristocrata se ve obligado a conquistar la eleccion en virtud de un principio que no
acepta. En cambio, reconoce que en una democracia, es el unico medio que tiene para acceder
al poder, disimula sus verdaderas intenciones y aulla, como dice Michels, con los “lobos
democraticos” para conquistar la mayoria electoral (Michels, 2003: 13-18). En este sentido
Michels explica que en una democracia es inevitable la tendencia hacia una oligarquia que
ostente el poder. En esos términos, concibe a la oligarquia, es decir, a los gobernantes, como
una tendencia normal de “...todas las organizaciones importantes, ya que todas requieren de
una especializacion de las tareas, una distincion cada vez mas inequivoca entre la masa y sus
dirigentes” (Bolivar, 1999: 398).

También Michels aporta elementos importantes para el estudio de las organizaciones,
por lo que si bien su estudio central se basa en la estructura organizacional de los partidos
politicos, también su modelo puede ser aplicable a cualquier tipo de organizaciones que estén
solidamente construidas, entre ellas, las organizaciones del Estado, pues su estudio representa
un analisis que permite la diferenciacidn de las jerarquias, asi como las funciones. En este
sentido, entre mayor sea la estructura organizacional y las atribuciones de esta, mayor sera el
namero de personas que la integren. En contraste sefiala que en la medida que la estructura
organizacional se amplié, mayor sera la pérdida de control de sus integrantes sobre sus
dirigentes y de esta manera el poder se amplia en el interior de la organizacion (Guerrero,
2010: 47), por lo que se entiende que la administracion es una fuente de poder —dando origen
a la élite administrativa, tal como es aludida por Roman (2000)- que tiende a concentrarse
en quienes dirigen la organizacion.

Por ello, Michels sostiene que en la medida que una organizacion se logra desarrollar,
no sélo se hacen mas dificiles y complicadas las tareas de su administracion, sino que también
aumentan las responsabilidades y se especializan, hasta un grado que ya no es posible
abarcarlas con una sola mirada, “...por lo que plantea que los gobernantes son la clase
politica organizada y el liderazgo juega una papel ineludible en toda forma de organizacion
social” (Guerrero, 2010: 47), De igual forma, los gobernantes necesitan el liderazgo de la

oligarquia organizada para que ésta los guie y se ocupe de los asuntos publicos. En este
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sentido el liderazgo es comprendido como la supremacia, el control o el dominio de la

minoria organizada sobre la mayoria desorganizada:

“Se define por el hecho de monopolizar el conocimiento necesario para el mantenimiento de
la organizacién. Existiria en la masa una necesidad de contar con lideres en los que apoyarse
y reconocer su superioridad. De esta manera, el liderazgo no es algo impuesto, sino que es
aceptado, lo que trae como consecuencia la dificultad del cambio”. (Keller, 1971: 81).

Ya hemos hablado de tres autores muy relevantes —Mosca, Pareto y Michels— que
aluden a las élites politicas, empero, no hacen referencias a la élite burocraticas. La
conceptualizacion y estudio de las élites politico-administrativas lo realiza Laura Roman
Masedo (2000), que las define como politicas-administrativas en paises democraticos
occidentales (Francia, Alemania, Inglaterra, Estados Unidos, Canada). Roméan (2000) lleva a
cabo una serie de estudios que permiten el debate de la dicotomia entre la politica y la
administracion, a través de la revision de la teoria de diversos autores que sefialan la division
entre estas esferas publicas. En este sentido, se recurre a Max Weber como un instrumento
de andlisis que permite establecer la division entre politica y administracion publica, ya que
el Weber sefiala en su burocracia de tipo ideal, que la burocracia es el grupo dentro de la
organizacion administrativa que se basa en un sistema racional-legal como mecanismo para
contrarrestar las acciones politicas que afecten a los intereses de la burocracia (Roman, 2000;
12).

Al argumento de Weber podemos sumar planteamientos como el de Alfred Diamant
(1989) que sostiene que el desarrollo del Estado de bienestar reafirmé la separacion de los
politicos y los burdcratas, debido a la dominacion de la planificacién politica de quienes
tenian el conocimiento y el manejo de las organizaciones publicas, es decir los burécratas.
Otros autores como Niskanen, Downs y Tullock, reconocen el papel central que juegan las
burocracias en las tareas de gobierno. Abundando al respecto, Panebianco, realiza un estudio
mas detallado sobre el tema, sefialando que existen dos corrientes tedricas: las que por un
lado sostienen la separacion entre burocracia y politica y las que por el otro sostienen que no
existe tal separacion (Panebianco, en Roman 2000).

Con relacién a la primera corriente tedrica, se establece la perspectiva dualista, la cual
afirma que dentro de la politica y de la administracion existen dos élites que son subsistemas

diferenciados dentro del sistema politico, es decir, por una parte la burocracia tiene su propia

85



élite y la politica también, por lo que son grupos diferentes que buscaran maximizar sus
propios intereses. Con referencia al segundo enfoque, la politica burocrética, Panebianco
sostiene que politica y burocracia no pueden considerarse dos grupos diferentes ya que la
intervencion de cado uno de estos grupos en la toma de decisiones esta cada vez mas alejada
de principios y comportamientos sobre la separacion entre ellos. Hay que hacer notar, que
los papeles asignados al politico y al funcionario han perdido su capacidad de explicar el
comportamiento de una élite, por lo que se ha creado una fusion hibrida entre la élite politica
y la élite burocréatica en donde existe una complicidad de intereses que impide esta separacion
(Panebianco 1992, en Roman, 2000: 13-18). Cabe destacar que a partir de la segunda
propuesta analitica de Panebianco, en este trabajo rescatamos la idea central de que existe
una combinacion entre las dos élites —la politica y la administrativa—, en el gobierno de
Hidalgo. Ambas mantienen comportamientos orientados a la complicidad de intereses y esto
se refleja en las unidades administrativas como la UTED.

Laura Roman, rescata de Panebianco la idea de que existe tanto una elite politica
como una elite burocratica, y sostiene que la separacién entre la politica y la administracion
dependera del régimen de gobierno que tengan los Estados-Nacion. Es decir, en un régimen
parlamentario la diferenciacion entre la élite sera evidente, y no asi en los sistemas
presidenciales. En este estudio refiere al sistema parlamentario francés, en donde si existe
una élite administrativa que se diferencia y que tiene una distancia con la élite politica, ya
que los puestos de los funcionarios de la administracion publica no dependen del primer
ministro, sino de las camaras y del presidente de la nacion. En este contexto, la élite
burocrética representara un obstaculo para la dominacién de la élite politica sobre la
Administracion Pablica. En el caso de los sistemas presidenciales, como el mexicano, la
identificacion de una elite burocratica es compleja. Las aportaciones de Pareto nos permiten
tener un acercamiento a esta definicion debido a la flexibilidad que él establece para la
identificacion de las élites de las diversas organizaciones, pues sefiala que existen élites
gobernantes y no gobernantes, de lo cual se puede inferir que las organizaciones del gobierno
forman parte de las élites gobernantes.

Empero, dentro de estas organizaciones gubernamentales también se puede sefialar
gue existe una division de los grupos que las componen. Por una parte, se encuentran los

titulares y directores de las dependencias de la administracion publica y el resto de la
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organizacion, que podriamos denominar la burocracia. Sin embargo, conforme a las
argumentaciones de Roman (2000) en el régimen de gobierno mexicano, debido a que los
titulares de las dependencias de la Administracion Pablica son puestos por el ejecutivo
federal o local, estos se subordinan a las decisiones del presidente o del gobernador —en
nuestro caso—, en donde el funcionamiento de las organizaciones publicas trabajan y se
organizan en funcion de las prioridades e intereses del ejecutivo y no son nombrados por el
congreso como sucede en paises como Francia, Inglaterra, Alemania, Canada, entre otros.

Ademas, debemos cuestionar si los empleados o servidores publicos se pueden
considerar burdcratas. En palabras de Cabrero y Arellano (2011) el tamafio de las burocracias
en los gobiernos municipales se explica en relacion con la expansion de nuevas funciones y
tareas que asume el Ayuntamiento. Sin embargo, la ausencia de un servicio civil de carrera,
y la constante circulacion de empleados o servidores publicos al término de cada
administracion municipal, son elementos que obstaculizan la formacidn y consolidacion de
cuadros administrativos capacitados y con conocimientos pragmaticos en la gestion,
organizacion y administracion del ayuntamiento como 6rgano colegiado de gobierno. Por tal
motivo, las élites politicas son las que establecen la dominacion sobre la burocracia y
delimitan el funcionamiento de eéstas a los programas y politicas publicas. Pero
investigaciones alternas al andlisis de las €lites burocraticas o administrativas, como las de S
Roman (2000), muestran que en los gobiernos democréaticos occidentales de Europa, son
éstas las que suelen tener una mayor influencia sobre las élites politicas. Asimismo, la
integracion del cuerpo burocratico de las organizaciones publicas, esta sujeta a la
discrecionalidad de los funcionarios electos y designados para ubicarlos en los puestos
estratégicos a personas provenientes del Partido gobernante en el poder, que en la mayoria
de los casos no son personas que cumplan con el perfil del puesto, sino personas leales a los
intereses de la elite politica, y a los propios, lo que permite un mayor control sobre el aparato
administrativo de las instituciones de la Administracion Publica en los gobiernos federales y
locales.

También se dan los casos en que los integrantes de la élite politica circulan y se
convierten en servidores publicos o en contra partida, algunos empleados publicos son
designados en cargos de confianza por un funcionario publico electo. Este movimiento es un

elemento a considerar en subsiguientes investigaciones, permitiéndonos ubicar cuéles son los
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niveles jerarquicos en la estructura organizacional de la plantilla laboral de las organizaciones
gubernamentales que pueden ser identificados como burocréticos; asi se puede reconocer a
los funcionarios publicos que transitan de una postura a otra y el vinculo que mantienen con
la élite politica. En nuestra propuesta el elemento nodal es saber y conocer algunas de las
formas de intervencion de la élite politico-administrativa en las condiciones de progreso o
empobrecimiento en el gobierno de Hidalgo.

Cabe destacar que en la teoria planteada por Mosca sobre la clase politica, en
particular la clase gobernante, juega un papel predominante en el funcionamiento e
integracion de la Administracion Publica, ya que cada uno de los grupos integrantes de la
clase gobernante buscara incidir en las practicas de gobierno que beneficien sus intereses,
por lo que la composicion y funcionamiento de las organizaciones publicas estara sujeta a
los lineamientos que la élite politica sefiala, a fin de cumplir con los intereses de la clase
politica. Para esta investigacion la definicion precisa de élite politico-administrativa es la
siguiente: el grupo de personas que ejercen el poder publico e intervienen en la organizacion,
gestion y administracion de las organizaciones gubernamentales con el proposito de incidir
en la construccidn, reforma y/o modernizacion de las instituciones publicas para beneficiarse
de éste e incrementar sus intereses.

Finalmente, en cuanto al funcionamiento las organizaciones administrativas, estas se
irdn renovando o modernizando en la medida que la élite politico-administrativa lo crea
conveniente, por una parte, cumpliendo con la consecucién de sus interés y, por la otra,
apoyando a la legitimacién del gobierno, haciendo notar que este responde a las necesidades
y demandas de la ciudadania, aunque en realidad su interés primordial es la conservacion del

poder del Partido en el gobierno.
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3.2 La modernizacion administrativa en las actividades gubernamentales: Una propuesta
conceptual

Las estructuras de las organizaciones gubernamentales son disefiadas por la élite politico-
administrativa para cumplir con las funciones y tareas que el Estado-Nacion asume conforme
a los nuevos retos en materia social, educativa, salud, vivienda, empleo, etc. Sin embargo, el
poder, el ingreso, los intereses personales y la ambicion de la élite politico-administrativa
son los que mueven y condicion las actividades de gestion y administracion, lo cual se
conlleva a diferentes niveles de avance, estancamiento o retroceso del desarrollo. Al
incrementarse las funciones sustantivas —como en el caso del gobierno federal de la
administracion del Expresidente Vicente Fox Quezada, con las actividades de transparencia,
rendicion de cuentas y acceso a la informacion publica— del Estado y las unidades
administrativas que integran las oficinas gubernamentales tienden a saturar su capacidad de
gestion y administracion en la atencion de estas nuevas funciones y tareas. Una de las
alternativas que la élite politico-administrativa opta para realizar las actividades
gubernamentales y con ello dar respuesta a las diversas problematicas derivadas del
crecimiento excesivo de las oficinas gubernamentales, trdmites administrativos y de gestion
altamente burocratizados, es la incorporacién de elementos que modernicen, den estabilidad
y capacidad de respuesta a las oficinas gubernamentales en los procesos de gestion y
administracion. Un dato que apoya lo sefialado lo indica Pichardo:

“Es posible esperar, por tanto, que las medidas de modernizacion sugeridas, si se aplican con
intensidad, habra de generar instituciones alejadas del concepto tradicional y peyorativo de
la burocracia; organizaciones mas ligeras, con minimas estructuras verticales, centradas en
los ciudadanos, participativas, preocupadas por la calidad de los servicios que prestan y su
costo; imbuidas en el espiritu de la ética publica; sobre todo, auxiliadas por el uso de la
informética; es decir, por las nuevas técnicas de la comunicacién y de la informacién”
(Pichardo, 2004: 18).

Dicho de otra manera, los criterios de calidad, racionalizacién de los recursos
financieros —emanados del erario publico—, la simplificacion administrativa, y la
desregulacién de las actividades, son elementos que deben estan insertos en las actividades
cotidianas y rutinarios de los oficinas publicas. Bajo esta premisa, la élite politico-
administrativa hace mas eficiente a la Administracion Publica y legitiman las decisiones y

acciones tomadas por ellas.
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Un ejemplo reciente sobre modernizacion gubernamental lo realizé el Instituto
Electoral del Distrito Federal (IEDF) con la implementacion de la web2.0*® —ciencia y
tecnologia— para la Consulta del Presupuesto Participativo®®, realizada el domingo 11 de
Noviembre del 2012°. Los consejeros electorales Gustavo Anzaldo Hernandez y Claudia
Zavala Pérez creen en la necesidad de incorporar “mas mecanismos de participacion para la
emision de opiniones, [a partir] del sistema tradicional de votacion [con las Mesas Receptoras
de Opiniodn] y la internet —a través de computadoras, telefonia celular [y las redes sociales en
internet] — (Reporte indigo cinco dias, 24 de Agosto de 2012: 22). Lo anterior, da una clara
muestra de las iniciativas de la élite politico-administrativa por incorporar la modernizacion
administrativa en las actividades rutinarias de las organizaciones electorales. Sin embargo,
las erogaciones emitidas para cubrir los gastos de implementacién y operatividad de las
acciones de modernizacion son elevadas. Cabe preguntarnos si los beneficios obtenidos de
la modernizacion administrativa justifican un gasto elevado en las finanzas publicas —20,
000,000.00 millones de pesos en el ejemplo antes referido— para su operatividad en las
organizaciones gubernamentales o simplemente es una forma de comprobar gastos.

La pregunta que surge es ¢como conceptualizar y hacer medible la modernizacién
administrativa en las actividades gubernamentales? y ¢ cual es su proposito? La respuesta de
notable trayectoria, se encuentra en diversos trabajos de distintas disciplinas, como la
Sociologia, la Administracion, la Ciencia Politica, la Antropologia. No es objetivo de nuestra
investigacion profundizar en cada una de estas posturas. Unicamente se presenta una vision
panoramica del concepto de “modernizaciéon administrativa” haciendo énfasis en dos
elementos: por un lado, el enfoque tedrico a partir de la propuesta socioldgica de Sole (1998)
sobre la modernizacion administrativa y sus implicaciones en el desarrollo de la sociedad; y
de la perspectiva de la reforma administrativa latinoamericana por medio de las aportaciones
de Kliksberg (1984), Culebro (2008) y Moriconi (2011).

48 Son recursos de la web que facilitan el intercambio de informacion con el usuario final.
4 “Promover la participacion ciudadana desde la comodidad de las casas de los ciudadanos del Distrito Federal
(DF) forma parte de los objetivos estratégicos delimitados por las élites politicas del gobierno del D.F. para la
consolidacion de ésta. Sin embargo, el costo financiero del proyecto oscila entre los $20, 000,000.00 millones
de pesos para cubrir los gastos de asesoria, mantenimiento, y operacion del programa” (Villanueva, 2012: 25).
% “Desde hace dos afios el Gobierno del Distrito Federal (GDF) y la Asamblea Legislativa del Distrito Federal
(ALDF) implementaron por ley que los ciudadanos podrian elegir el destino del tres por ciento del presupuesto
total de cada una de las 16 delegaciones politicas en las mejoras mas urgentes. Y para eso se eligieron mil 815
Comités Vecinales que terminaran su encargo el afio proximo” (Villanueva, 2012: 24).
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Por otro, se realiza una revision académica sobre la trayectoria de la modernizacion
administrativa como tema de investigacion, analisis y debate intelectual a través del Centro
Latinoamericano para la Administracién y el Desarrollo (CLAD), asi como una exploracion
empirica en funcion de las practicas de intervencion de los gobiernos en este tema con los
trabajos de Pardo (1990), (2000), (2010), Barragan (1999) y Rodriguez (2011) y las
coincidencias y diferencias entre las élites —politica, empresarial, académica y social— con el
trabajo de Argielles y Lépez (1995); estos dos puntos —el tedrico y el empirico— se revisaran

a continuacion.

3.2.1 La modernizacién desde un enfoque socioldgico
La modernizacion implica, la formacion de la poblacién, esto es: proporcionar educacion,

dotar de infraestructura sanitaria, mejores comunicaciones, por mencionar algunos. Estos
elementos, en si mismos, van sumando de manera especifica hacia la consecucion de la
educacién, seguridad social, empleo, y seguridad publica a los gobernados. Empero, este
enfoque de la modernizacién es de caracter sociolégico, porque se busca que la poblacién
sea el objetivo de los procesos modernizadores, que a su vez, en conjunto generara beneficios
para su propio desarrollo en el mediano y largo plazo. Esta perspectiva cae la propuesta
tedrica que Sole postula como modernizacion (1998). Uno de los acercamientos al estudio
de la modernizacion social es el de Sole, la idea implicita de este concepto hace referencia a
lo moderno y éste a su vez refiere un elemento reciente considerado contrario a lo clasico.
Empero, la modernizacion no se circunscribe solo a este significado, Sole menciona dos
visiones dos visiones enddgenas confrontadas —la concepcion funcionalista®ly la

antropolégica— y una exdgena —la marxista—. La dimension funcionalista la define:

“...de manera vaga y abstracta, como un proceso de transicion entre Tradicion y Modernidad.
Tanto la tradicion como la modernidad son términos muy abstractos®? en si mismos, e,
igualmente abstractos son los factores que explican la transicién de un estado (Tradicional)
a otro (modernidad), como por ejemplo los procesos de diferenciacion, integracion, etc. [...]
por lo tanto, el andlisis de los funcionalistas resulta ser especulativo; toda vez que se limita a
la comprension y descripcidn del estado-final de la Modernidad” (Sole, 1998: 182).

51 Es una corriente de pensamiento filosdfico desarrollado como enfoque tedrico por la sociologia, su objetivo
es estudiar y comprender como cada componente de la sociedad se articulan entre si, integrando un todo y
egjerciendo una determinada funcién dentro de la sociedad. Dentro de los principales representantes de esta
escuela se encuentran pensadores como Durkheim, Parsons, Spencer, Merton, entre otros.
52 o abstracto implica alguna cualidad con exclusion del sujeto.
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En contraste, la vision antropoldgica “centra su interés en las sociedades tradicionales
(primitivas, campesinas, folk, etc.), donde tiene lugar alguna forma de cambio social (y que
eventualmente algunos antropélogos llaman modernizacion)” (Sole, 1998: 182). A diferencia
de los funcionalistas su analisis se basa en orientaciones empiricas como resultado de la
observacién y los métodos deductivos. En suma, la idea de modernizacion se define como
un resultado endégeno, Hay que hacer notar, la modernizacion es el resultado de factores
internos (cultura, valores, organizacion). En cambio, la nocion marxista, concibe a la
modernidad a partir de las sociedades industrialmente méas desarrolladas, o0 menos. Esto es,
“cuando se refiere al proceso de transicion que las sociedades tienen que seguir para llegar
al tipo de sociedad abundante, hacia el socialismo” (Sole, 1998: 184), toda vez que la idea
del desarrollo se vincula con la acumulacion de capital y la industrializacion.

La problematica de estas tres visiones —la funcionalista-antropoldgica y la marxista—
sobre la modernizacion, como lo menciona Sole, se basan en el historicismo®. Por un lado,
la primera analiza el cambio social o modernizacion a partir de un marco estatico-
comparativo-, mientras que la segunda no ha perdido su interés filoséfico e histérico en el
estudio del cambio social. Entonces, ¢cdmo conceptualizar a la modernizacion?, ¢cuales son
los factores o elementos requeridos para construir un concepto operativo viable en los
estudios de las ciencias sociales y especificamente en los procesos de modernizacion
administrativa del aparato gubernamental definidos por la élite politico-administrativa? La
respuesta la encontramos en Sole, que introduce tres elementos modernizadores relacionados

con la idea de novedad y cambio®, que consignamos a continuacion:

1. La ciencia y tecnologia: “es el abanico de descubrimientos de nuevo conocimiento
cientifico y su aplicacion a los asuntos practicos del hombre en forma de tecnologia” (Sole,
1998:1809).

2. Laintelligentsia: “grupo de individuos cuyas tareas comportan cierto grado de habilidad
y formacion intelectual. En este grupo social incluimos a los profesionales, técnicos,
cientificos, expertos en general [los funcionarios electos y designados, los burdcratas podrian
ser incluidos en esta definiciéon en cuanto realizan tareas afines o complementarias a la
intelligentsia]. Se componen de individuos que desarrollan una actividad primordialmente
intelectual, asi como por aquellos cuya actividad es total o parcialmente manual o técnica
para la cual es necesario un cierto grado de formacion, entrenamiento o educacién
intelectual” (Sole, 1998: 193).

% Tendencia intelectual a reducir la realidad humana a su historicidad o condicién histérica.

54 |os tres elementos mencionados por Solé (1998) se relacionan con la ciencia y tecnologia —TIC’s 0 Gobierno

Digital-, la intelligentsia —profesionalizacién—y la educacién —politica de trasparencia y rendicion de cuentas—
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3. La educacién: “es el mayor determinante del desarrollo de valores, actitudes y
comportamiento que distinguen al hombre moderno del tradicional” (Inkeles y Holsinger,
citados en Sole, 1998: 194).

A partir de estos tres elementos Sole define a la modernizacion como:

“...la incorporacion de ciencia y tecnologia a la vida social por la intelligentsia. No obstante,

éste es limitado, toda vez que no se aportan los elementos para conocer la relacién entre

medios y fines en el proceso de modernizacion. Nos referimos al grado en que los objetivos

propuestos por el gobierno, las élites nacionales, y otros grupos politicos en una sociedad en

vias de modernizacion determinan la implementacion de la ciencia y la tecnologia [...] por

parte de la intelligentsia”. (1998: 200).

La modernizacién implica novedad al incorporar soluciones y respuestas pragmaticas
a las actividades, los procesos, las acciones rutinarias de las organizaciones, impulsadas por
los profesionales que poseen el entrenamiento o educacion para generar cambios. Dicho de
otra manera, la modernizacién involucra que los gobiernos por medio de sus instituciones y
organizaciones impulsan cambios a favor de la poblacion para proporcionar educacion,
salud, vivienda, servicios de transporte, seguridad publica y social, que en suma, deberan
inducir el desarrollo de los gobernados. Bajo esta premisa, el término modernizacion se
encuentra enlazado con los estudios socioldgicos europeos de Weber y Durkheim, quienes
centraron el concepto en relacion a la transformacion de los patrones de la interaccion social
y cultural, ocasionados por el transito de la sociedad tradicional a la moderna. Para aclarar
lo anterior, esta arista de la modernizacion, aunada a la propuesta de Sole, se relaciona con
elementos de transicion, de las sociedades tradicionales a las modernas, refiriéndose por
ejemplo al cambio de la produccién artesanal a la industrial. Sin embargo, el elemento de
cambio se vincula con los procesos de modernizacion.

Lo mas importante, para esta investigacion, es el concepto de modernizacién desde
la esfera socioldgica de Sole que la define como “...el proceso de generar cambios en las
estructuras tradicionales de una sociedad a partir de la incorporacién de conocimiento
cientifico y tecnologico por los profesionistas y su efecto sea perceptible en la poblacion”
(Sole, 1998: 195).

Conforme al objetivo de este capitulo y tomando como referencia las aportaciones de
Sole, definimos en términos operativos a la modernizacion administrativa como: “una
politica gubernamental definida por quienes la imponen [élites politicas] y por quiénes la

implementan [élite administrativa], su propdsito es generar cambios en la gestion vy
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administracion de las estructuras tradicionales de las institucionales que promueven el
desarrollo  incorporando, conocimiento  cientifico, tecnoldégico y formacion
[Profesionalizacion TIC’s, Transparencia y Rendicion de Cuentas] para lograr cambios en la
gestion gubernamental siendo inteligible por la poblacion” (Sole, 1998: 205).

La modernizacion administrativa es inducida por lo gobernates en los proyectos de
reforma a las estructuras, los procesos y los marcos institucionales del aparato
gubernamental. Por tal motivo, la reforma administrativa es un instrumento anélitico que
permite comprender las alineaciones de la politica gubernamental en los procesos de
modernizacion administrativa. Por tal motivo, en el siguiente apartado se mencionara de
manera general en qué consisten las reformas administrativas y cuales son la tendencias para
su andlisis e interpretacion. Esto es, estudiar las motivaciones que impulsan a las elites
politicas, que imponen la forma en que la modernizacién administrativa sera implementada

por los funcionarios pablicos e incorporados a la sociedad.

3.2.2 La reforma administrativa: Herramienta para el cambio y ajuste en el proceso de
modernizacion

Antes de iniciar con un debate sobre la idea de “reforma administrativa” es necesario definir
las nociones de Reforma y Administracion Publica. Una de las maneras para aproximarnos
al concepto de Reforma es diferenciandolo del concepto de revolucion. La reforma se puede
diferenciar en términos de la velocidad, alcance y direccién del cambio de los sistemas
politicos y sociales. Mientras que una revolucion implica un cambio més rapido, completo y
violento en todos los componentes del sistema. Es decir, en las reformas las modificaciones
son de alcance limitado y cambios moderados en la politica gubernamental y en las
instituciones, pero no todos los cambios moderados son reformas ya que en algunos casos es
adecuado llamarlos “consolidaciones”. Por tanto, “revolucion” significa cambio total, interés
en todos los cambios de forma violenta. En contraste, la “reforma” es el cambio gradual, més
selectivo en cuestion de prioridades. Por lo que el concepto de reforma diferenciado del de
revolucion nos permite aproximarnos mas al concepto de reforma administrativa para un

mejor entendimiento de este tema. La reforma es el cambio que en términos de velocidad,
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alcances y direccion se va implementando de manera gradual y que afecta de manera limitada
y especifica a las instituciones que conforman el Estado-Nacion.

El concepto de Administracion Pablica se utiliza para describir las funciones, tareas
y actividades definidas por el Estado, y las personas designadas para realizar estas gestiones
son denominadas como funcionarios profesionales. Esto es, para comprender este término
recordemos que la ““...administracion es la capacidad de coordinar muchas y frecuentemente
conflictivas, energias sociales en un solo organismo de modo que puedan operar como
unidad.” (Brooks, 1913; citado por Guerrero, 2010: 50).

El siguiente punto es definir en qué consiste la reforma administrativa, a partir de los
recursos ontoldgicos, epistemologicos y metodoldgicos exportados desde la academia, para
su analisis en paises latinoamericanos como México. No es proposito de este trabajo, realizar
una revision exhaustiva y minuciosa sobre la construccion del estado actual del
conocimiento que se tiene sobre la reforma administrativa; s6lo nos limitaremos a tener una
vision actual de los debates académicos en torno a este tema, con la finalidad de
conceptualizar que se entendera por reforma administrativa en esta investigacion. Por
ejemplo:

“Las reformas en el sector publico han sido, generalmente influidas por la manera en la
cual los gobiernos les dan un sentido a su propia historia y, sobre todo, por el significado
que representan los esfuerzos anteriores de modernizacion” (Olsen y Peters, 1996; March
y Olsen, 1983; citado en Culebro; 2008: 93). Esta “fue considerada como un marco para
adaptar la administracion publica federal a los objetivos y fines disefiados [por las élites
politicas]” (Culebro, 2008: 103).

Kliksberg incorpora la nocion de capacidad administrativa al concepto de reforma en
la Administracion Publica. En palabras del autor “La reforma fue percibida como el
instrumento que permitiria aumentar las reservas de capacidad administrativas existentes y
encarar en base a ellas la complejidad creciente de la gestion organizacional del sector
publico” (1984: 22). Hay que hacer notar, la capacidad administrativa se traduce en la
facultad de los gobernantes en obtener los resultados deseados, por ejemplo lograr cambios
administrativos que se traduzcan en cambios sociales y éstos en desarrollo. Pero, ¢como
lograr una relacion proporcional entre reforma, modernizacion administrativa y desarrollo —
social-? Una alternativa la esboza Kliksberg con el desarrollo administrativo —para efectos

de esta investigacion, éste se traduce en modernizacion administrativa—: “...la obtencion de

95



desarrollo administrativo requiere de modificaciones en juegos de intereses, actitudes,
motivaciones, correlaciones de poder” (1984: 29). Abundando al respecto, Culebro precisa
que “el propdsito inicial de muchas transformaciones en México ha consistido en construir
un conjunto de cambios en el pensamiento y una forma de actuar de los funcionarios a través
de una experiencia de modernizacion” (Sabatier y Jenkins, 1991; citado en Culebro, 2008:
23).

Las propuestas de investigacion para estudiar el tema de las reformas administrativas,
incluyen posturas como las de Kliksberg (1984) y Culebro (2008). Sin embargo, también se
cuentan con orientaciones para conocer por qué fallan las reformas administrativas en paises
latinoamericanos; en palabras de Moriconi: “Puede afirmarse que la preocupacion por las
reformas administrativas acompafio los procesos de transicion a la democracia desde un
primer momento en América Latina>, puesto que era evidente para los lideres democraticos
la necesidad de mejorar los resultados del gobierno” (Moriconi, 2011: 19). La hipotesis de
este tipo de trabajos argumenta que la ausencia de la retorica politica y la incorporacion de
los discursos reformistas a los discursos publicos se convierten en una pieza estratégica para
la legitimacion politica de las instituciones de los gobiernos.

En cambio, otro tipo de analisis se inclina por retomar la importancia en estudiar las
reformas institucionales: “...los paises latinoamericanos deben incrementar
significativamente la capacidad de las instituciones publicas para alcanzar el objetivo para
el cual han sido creadas con el fin de reducir la pobreza y la desigualdad y tornarse mas
competitivos” (Graham, 1999: 1). El estudio de Graham, auspiciado por el Banco
Interamericano de Desarrollo (BID), refiere que en los Gltimos cinco afios las reformas de
segunda generacion o institucionales, tienen trascendencia en los paises de Iberoamérica,
principalmente por reconocer que éstas se orientan a elevar el desempefio de los gobiernos,
buscar un uso racional de los recursos publicos, mejorar la eficiencia econdémica, y contribuir

a la proteccion de la poblacion vulnerable en periodos de desaceleracion.

%5 La investigacion de Moriconi (2011) se basa en el estudio de tres paises sudamericanos: Argentina, Uruguay
y Chile; es importante destacar que bajo la l6gica del autor los paises del cono sur del continente Americano
son los gobiernos que en las Gltimas décadas del siglo XXy principios del siglo XXI pasan por un proceso de
transicion de Estados totalitarios a Estados democraticos. En contraste, México no entra en esta tesitura, pero
el cambio de un partido hegemanico en el poder y seudo apertura democratica podria tomarse como proceso de
transicion.
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Por lo consiguiente, la nocion de reforma administrativa que deseamos incorporar en
esta investigacion es el conjunto de propuestas impulsadas por la élite politica e
implementada por la élite burocratica o managers®, cuyo objetivo es producir cambios y
mejorar los resultados de la gestion y administracion en las instituciones gubernamentales,
por medio de la modernizacion de las estructuras tradicionales, que se obtiene incorporando
conocimiento cientifico —profesionalizacién de los servidores publicos— y técnico —
incorporacion de las TIC s— en las oficinas gubernamentales.

Derivado de lo antes referido, en este trabajo procuramos describir la reforma
administrativa de la Evaluacion del Desempefio Gubernamental (EDEGU) incorporada en
la administracion del gobernador del estado de Hidalgo Lic. Francisco Olvera Ruiz —élite
politica—, precisando que ésta tiene implicaciones directa en el desempefio de los
funcionarios publicos en las tareas ejercidas. La idea central de la investigacion refiere que
un eficiente desempefio en la funcion publica tiene efectos en el desarrollo o prosperidad de
los gobiernos —se reduce la pobreza, se incrementa la cobertura de la seguridad social y el
acceso a los servicios publicos basicos—. Adicionalmente, tomamos como objeto de estudio
ala UTED creada a partir de esta reforma, para buscar elementos empiricos que nos permitan
detectar el papel de la élite administrativa en la generacion de quehacer gubernamental.

Otra forma de estudiar a la modernizacion es a partir de revisar la trayectoria de la
modernizacion administrativa en las investigaciones cientificas y trabajos académicos; asi
como el conocer los procesos administrativos y técnicos incorporados por los gobiernos.
También, el identificar las posturas ideoldgicas de las élites en este tema. Estos tres puntos

se revisaran a continuacion.

3.2.3 La perspectiva CLAD sobre la modernizacion administrativa
Los foros, los seminarios, los congresos, las mesas de debates y las reuniones académicas

son el crisol donde se funden las posturas criticas, las propuestas, los casos de éxito, los

resultados alcanzados, del proceso de modernizacion administrativa impulsado por los

% Son los funcionarios publicos o “managers”, al ser designados por ésta en los puestos directivos de la
Administracion Publica, Es decir, son la parte operativa o técnica, los responsables de implementar las
decisiones politicas como la modernizacion administrativa en sus respectivos cargos En palabras de
Rosanvallon (2009: 85) los funcionarios publicos son “nombrados por la instancia electa y reclutados sobre la
base de sus supuestas competencias profesionales.”
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Estados-Nacion en América Latina. Un ejemplo de estos ejercicios realizados desde la
academia lo constituye el CLAD®'. Las areas tematicas que integra la miscelanea, de los
XVIII Congreso Internacional del CLAD sobre la Reforma del Estado y la Administracion
Publica, evidencia el interés sobre los topicos de la modernizacion del Estado y las reformas
llamada de primera y segunda generacion, con ponencias muy diversas,®® como se muestra
en la Tabla 13.

Tabla 13: Principales tematicas relacionadas con la modernizacidn administrativa y reforma presentadas en

los XVIII Congresos Internacionales del CLAD
Organismos Internacionales

Congreso Lugar Areas tematicas L.
participantes
I Congreso Rio de Janeiro, Descentralizacion y gestion local, Modernizacion de la gestion | Banco Interamericano de Desarrollo (BID).
Brasil, 1996 publica, Profesionalizacion de la funcién puablica, Reforma del | Programa de las Naciones Unidas para el
Estado. Desarrollo (PNUD)
11 Congreso Isla  Margarita | Formacion de Recursos Humanos y Desarrollo Gerencial BID, Departamento de Asuntos Econémicos
Venezuela, Reforma del Estado y Sociales de la Organizacion de las
1997 Reforma Institucional Naciones Unidas NU (DESA). Agencia
Espafiola de Cooperacion Internacional
(AECI). Corporacién ~ Andina  de
Fomento (CAF). Banco Mundial (BM).
111 Congreso Madrid, Perspectivas en la Formacién y Desarrollo de Gerentes y | BID, NU (DESA), AECI, CAF, BM,
Espafia, Funcionarios, Gobernabilidad y Reforma Politica, Evaluacion de | Instituto Nacional de Administracion
1998 los Resultados del Nuevo Gerenciamiento Publico, Participacion | Publica (MAP/INAP).
de la Sociedad Civil en Asuntos Publicos, Reformas de Segunda | Pan American Health Organization (OPS).
Generacion.
1V Congreso México, D.F., | Perspectivas globales de la reforma del Estado, Gobernabilidad | BID, NU (DESA), AECI, CAF, BM,
1999 democréatica y modernizacion institucional, Modernizacion de la | OPS,  Fundacion Internacional y para
gestion publica: las nuevas direcciones de la reforma | Iberoamérica de Administracién y Politicas
administrativa, Capacitacion de servidores publicos para un | Publicas (FIIAP), Comisién Econémica para
Estado en transformacién, Investigacion y ensefianza de | América Latinay el Caribe (CEPAL)
postgrado en gestion y politicas publicas, Perspectivas de la lucha
contra la corrupcion.
V Congreso Santo Domingo, | Nuevas fronteras de la reforma del Estado, Dimensiones juridicas | BID, NU (DESA), AECI, CAF, BM, OPS,
Republica de la reforma del Estado, Construyendo ciudadania y | FIIAP, CEPAL.
Dominicana, promoviendo la participacion social: nuevos horizontes de
2000. gobernabilidad Enfrentando la corrupcién, Nuevos paradigmas
en la formacion de recursos humanos al servicio del Estado,
Tendencia de cambio en los sistemas de servicio civil y carrera
administrativa.

57 El Centro Latinoamericano de Administracion para el Desarrollo (CLAD) es un organismo publico
internacional, de carécter intergubernamental. Se constituy6 en el afio 1972, bajo la iniciativa de los gobiernos
de México, Perl y Venezuela. Su creacion fue respaldada por la Asamblea General de las Naciones Unidas
(Resolucion 2845 - XXVI) con la idea de establecer una entidad regional que tuviera como eje de su actividad
la modernizacion de las administraciones publicas, un factor estratégico en el proceso de desarrollo econémico
y social. Su mision es promover el analisis y el intercambio de experiencias y conocimientos en torno a la
reforma del Estado y la modernizacion de la Administracién Piblica, mediante la organizacién de reuniones
internacionales especializadas, la publicacién de obras, la prestacion de servicios de documentacion e
informacién, la realizacién de estudios e investigaciones y la ejecucién de actividades de cooperacidon técnica
entre sus paises miembros y proveniente de otras regiones.

% Las temadticas son las siguientes: la Descentralizacion y Gestion Local, la Modernizacién de la Gestion
Publica, la Profesionalizacion de la Funcion Pablica, la Reforma del Estado, la Gestion Publica, la Reforma
Institucional, la Gobernabilidad, la Evaluacién de los Resultados del Nuevo Gerenciamiento Publico, la
Gobernabilidad Democratica y Modernizacion Institucional, la Modernizacion de la Gestion Publica, las
Nuevas Direcciones de la Reforma Administrativa, la Transparencia y Rendicion de Cuentas, la Inclusion de
las TIC's en las actividades gubernamentales, entre otras.
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Portugal, 2002

Bureaucratic Capacity with Market Signals and Deliberative
Democracy”, “National States and Global Governance" y
"Reforma del Estado y desconfianza politica".

VI Congreso Buenos Aires, | Mejorando la eficiencia y la capacidad de respuesta del sector | UN (DESA), CAF, OPS, CEPAL,
Argentina, publico: lecciones de la experiencia reciente, Retomar la agenda | MAP/INAP, Centro Cultural San Martin:
2001. del desarrollo, La gobernanza en la Era de la Informacion. ;Qué | Buenos Aires Ciudad (CCGSM), JGM-
hacer y como hacerlo? y La cuestion de la ciudadania en el marco | SME.
de las uniones politicas supraestatales: el caso europeo.
VII Congreso Lisboa, “Hybridity as an Administrative Strategy: Combining | CAF, CEPAL, NU (DESA), BID,

MAP/INAP, MRE-AP.

desarrollo, Los desafios del
universalizar la ciudadania digital.

gobierno  electrénico  para

VIII Congreso Panama, "El fortalecimiento institucional: clave para el desarrollo | MAP/INAP, CAF, CEPAL, NU (DESA),
2003 regional”, "The Burden on Our Backs: Corruption in Latin | BID, MEF.
America" y "The Capacity to Govern: Creating Stability and
Change"
IX Congreso Madrid, "Maybe it is Time to Rediscover Bureaucracy”, "Shopping for | MAP/INAP, BID, BM, CAF, FIIAP, NU
Espafia, Management Reforms? How to be an Intelligent Consumer”, | (DESA), OPS.
2004 "'¢Podemos reformar la administracién piblica?
X Congreso Santiago, Chile, | "Does Democracy Strengthen or Weaken the State?", "What | BID, BM, CAF, MAP/INAP, NU (DESA),
2005 Makes a Good Society?", “Creating Public Value through Cross | OPS.
Sector Partnerships"
X1 Congreso Ciudad de Innovaciones juridicas para la reforma del Estado y de la | BID, BM, CAF, MAP/INAP, NU (DESA).
Guatemala, Administracion Publica, Profesionalizacion de la funcion
2006 publica, Estado y gobernabilidad democratica.
XI1 Congreso Santo Domingo, | Sociedad de la informacion y gobierno electronico, Etica y | BID, BM, CAF, MAP/INAP, NU (DESA),
Republica transparencia en la gestion pUblica, Redes académicas: formacién | Organizacion de Estados Americanos
Dominicana. y capacitacion para la profesionalizacion de la funcion pablica, | (OEA).
2007. Profesionalizacion de los niveles directivos de la administracion
publica.
X111 Congreso | Buenos Aires, | Estrategias y reformas politico-institucionales para incrementar | BID, CAF, NU (DESA), Secretaria de
Argentina, la capacidad de gobierno en democracia, Empleo publico y | Estado de Administracién Publica (SEAP)
2008. profesionalizacion de la funcion publica para la promocion del | de la Republica Dominicana, BM,

MAP/INAP, FIIAP, OEA y la Secretaria
General Iberoamericana (SEGIB).

XIV Congreso

Salvador de
Bahia, Brasil,
2009.

En busqueda de la excelencia en la administracion publica
mediante la gestion de la calidad y de una gestion para resultados
de desarrollo, Hacia el mérito profesional y la flexibilidad de
gestion en los sistemas de funcién publica/servicio civil, Una
formacion de directivos y funcionarios publicos que persiga el
éxito de la accion de gobierno, Gobierno electrénico para la
participacion popular y la gestion del desarrollo.

BID, Consejo Nacional de Secretarios de
Estado de Administracion (CONSAD),
Brasil, OEA, SEAP, BM, CAF, NU
(DESA), PNUD y SEGIB.

Paraguay, 2011

disefio de incentivos para incrementar la profesionalizacion de los
funcionarios ~ plblicos en  Iberoamérica, Experiencias
iberoamericanas de relaciones electronicas entre los ciudadanos
y las Administraciones Publicas: tramites y servicios pablicos en
linea, Los medios e instrumentos de los ciudadanos para
participar individual y colectivamente en el proceso de formacion
de las politicas publicas.

XV Congreso Santo Domingo, | La profesionalizacién de la funcion publica / servicio civil para | Presidencia de la Reptblica Dominicana.
Republica fortalecer la capacidad del gobierno democratico en | Ministerio de Administracion Publica
Dominicana, Iberoamérica, Cémo fortalecer el Alto Gobierno para mejorar el | (MAP) de Replblica Dominicana, CAF,
2010 disefio, conduccion y evaluacion de politicas publicas, La | Gobierno de la Replblica Argentina,
participacion protagdnica de la ciudadania en el transito hacia un | Gobierno de la RepUblica Federativa de
gobierno més democratico en Iberoamérica. Brasil, Gobierno de Espafia, OEA, PNUD y

SEGIB.

XVI Congreso | Asuncion, La capacitacion permanente, la evaluacion del desempefio y el | Secretaria de la Funcién Publica (SFP) de

Paraguay, CAF, Gobierno de la Republica
Argentina, OEA y SEGIB.

XVII Congreso

Cartagena  de
Indias,

Profesionalizaciéon de la Funcién Pulblica para fortalecer la
capacidad de gestion del Estado, Una Administracion Puablica

BID, Gobierno de la Republica Federativa
de Brasil, CAF, NU (DESA) y SEGIB.

inclusiva, no discriminatoria y participativa, EI Gobierno Abierto
como impulsor de la transparencia, la ética y la creacion de valor
publico.

Colombia, inclusiva, no discriminatoria y participativa y Transparencia y
2012. rendicion de cuentas para la implantacion del buen gobierno y de
la ética plblica.
XVIII Montevideo, Profesionalizacion de la Funcién Publica para fortalecer la | BID, BM, Fundacion Iberoamericana para la
Congreso Uruguay, 2013 capacidad de gestion del Estado, Una Administracion Publica | Gestion de la Calidad (FUNDIBEQ), OEA,

PNUD, SEGIB, Regional Centers for
Learning on Evaluation and Results.

Fuente: Elaboracion propia a partir de los congresos del CLAD.

Las areas tematicas y los paneles de analisis que conforman los 18 congresos del

CLAD, demuestran la transcendencia en incorporar a las agendas de trabajo tres topicos

importantes: i) la Reforma del Estado —reforma politica, reforma de segunda generacion,

nuevas fronteras de la reforma del Estado, nuevas direcciones en la reforma administrativa,
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reformas del Estado y desconfianza politica, ¢podemos reformar la administracion pablica?,
estrategias y reformas politico-institucionales—; ii) la Modernizacién administrativa —
relacionada principalmente con la Gestidn Publica, los procesos de administracion y gestion,
la Institucional—; iii) la Profesionalizacion —redes académicas: formacion y capacitacion para
la profesionalizacion de la Funcion Puablica, perspectivas en la formacion de gerentes y
funcionarios, nuevos paradigmas en la formacion de recursos humanos al servicios del
Estado, tendencias de cambio en los sistemas de servicio civil y carrera administrativa,
profesionalizacion de los niveles directivos de la administracion publica, hacia el mérito
profesional—>°. La finalidad de esta revision es tener una vision general sobre la relevancia
de estos temas en la organizacion y definicion de las &reas temaéticas, los paneles de anélisis
y las conferencias magistrales dictadas en dicho evento. Un dato a destacar son los pocos
estudios vinculados a los gobiernos locales. Vale la pena decir que ésta tendencia es
semejante a la revista de GPP del CIDE.

La modernizacion administrativa de los gobiernos de Iberoamérica es revisada
ampliamente. Sin embargo, en palabras de Pichardo “la aplicacion de los principios, practicas
y recomendaciones [debatidas en los congresos y seminarios] deberia permitir el arribo a una
era de franca mejoria en la conduccién y operacion de los gobiernos y sus resultados en
términos de bienestar para los ciudadanos” (Pichardo, 2010: 214). Asi, a pesar de los
“esfuerzos” realizados por la academia en el analisis de los procesos de modernizacion
incorporados por los gobiernos iberoamericanos, la intervencion gubernamental en este tema
no es palpable en beneficios directos de la poblacidn que gobierna. Una de las razones de lo

antes mencionado lo constituye la forma que la élite politica-administrativa dirige las

59 En este trabajo sdlo se hace alusion a estos tres temas, siendo que éstos son elementos medulares en la
investigacion. Sin embargo, existen otros ejes como la gobernabilidad democratica, el gobierno electrénico, la
transparencia, la rendicién de cuentas, la ética profesional, entre otros. Destaca la presencia en estos eventos de
las organizaciones supranacionales como el Banco Mundial (BM), el Banco Interamericano para el Desarrollo
(BID), el Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD), la Organizacion de Estados Americanos
(OEA), la Corporacion Andina de Fomento (CAF) entre otros. En los Gltimos cuatro congresos se incorporan
de forma permanente la representacion de los gobiernos de Espafia, Argentina, Brasil, Republica Dominicana,
y también de un organismo como la Secretaria General Iberoamericana (SEGIB). Existe un reconocimiento
tanto de las organizaciones e instituciones internacionales como de los gobiernos de los Estados-Nacion de
Iberoamérica, por establecer un espacio de reflexion sobre temas relacionados con la modernizacion
administrativa y la reforma administrativa, en la cual se incluyan propuestas epistemoldgicas, ontoldgicas,
tedricas y metodoldgicas en el estudio, analisis y evaluacion de la realidad gubernamental en el siglo XXI. No
es propdsito de esta investigacion profundizar en los alcances y limitaciones del CLAD.
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organizaciones gubernamentales para cumplir con interés particulares sobre los comunes. Su
interés se relaciona con incrementar los niveles de legitimidad del gobierno que dirigen, en
relacion con la ciudadania dominada por medio de las organizaciones gubernamentales.
Otra forma de estudiar a la modernizacion es revisar los procesos administrativos y
técnicos incorporados por los gobiernos como el presentado por Pardo (2010), En el siguiente

apartado se revisra este segundo punto.

3.2.4 Los procesos de modernizacion del aparato administrativo en México
La modernizacién administrativa se relaciona al proceso de cambio en las estracturas

organizacionales en los gobiernos, esta cuenta con una variedad de propuestas para el estudio
y analisis de esta faceta de la modernizacion del aparato gubernamental. En esta
investigacion se opta por incorporar las aportaciones Maria del Carmen Pardo (1990), (2000)
y (2010); por tener una visiobn mas compleja de los procesos modernizadores en las
estructuras tradicionales del gobierno. A diferencia de otros investigadores ella realiza tres
conceptualizaciones sobre este tema: La modernizacion, la modernizacion politica y la

modernizacion administrativa. En palabras de la autora la modernizacion es:

“...identificar transformaciones en diversos campos, cuyos efectos visibles se han vinculado
a cambios tales como la urbanizacion, la industrializacion, la secularizacion, la
democratizacion, la participacion de los medios de comunicacion, etc.” A su vez distingue
dos sub categorias de ésta: la politica “da lugar a que nuevos grupos sociales participen en el
terreno politico. Esta participacién ampliada puede acentuar el control del gobierno sobre el
pueblo —como en los estados totalitarios—, o bien del pueblo sobre el gobierno, como en
algunos estados democraticos” y la administrativa, “se define como la adecuacion y el ajuste
de la gestion estatal para lograr que el flujo de acciones sociales predominantes en una
sociedad logre la coherencia y organizacion necesaria. Por ello el estado negocia y renegocia
constantemente, segin los cambios sociales que se presentan. Su redefinicion interna se
identifica con las transformaciones y cambios en la actuacion gubernamental” Pardo (2000:
16-17-19).

A partir de esta clasificacion, Pardo identifica tres corrientes en los procesos de intervencion
para mantener moderno el aparato gubernamental del gobierno federal®:

“Primera etapa (1940-1960) La industrializacion como requisito fundamental para acceder
a la modernizacion del pais el desarrollo econémico y la estabilidad politica son los dos
grandes objetivos. Segunda faceta (1960-1980) La modernizacion administrativa,
instrumento para fortalecer el desarrollo. Esta queda ligada al acuerdo en el que determinados
tipos de relaciones econémicas favorecen al Estado para convertirlo en su organizador.

60 En la revision documental, no estén investigaciones enfocadas a los procesos de modernizacion administrativa
en los gobiernos subnacionales (gobiernos estatales y el ayuntamiento). Pardo centra su andlisis en la esfera del
gobierno de la federacion.
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Tercera tendencia (1980-1990) Una vez mas modernizacion administrativa para el
desarrollo, la modernizacién administrativa se vio subordinada a los imperativos del
desarrollo, se le ha transformado hasta llegar a confundir con procesos de simplificacion,
identificandosele —sobre todo— con recortes, congelamientos, cancelaciones de plazas, y
partidas presupuestales, que no responden necesariamente a la voluntad de racionalizar los
procesos administrativos sino a los problemas derivados de las crisis econdémicas.” (Pardo,
1990: 209).

A primera vista, la modernizacion administrativa se incorpora en el aparato
gubernamental mexicano a principios de la década de los afios cuarenta, como sinénimo del
desarrollo econémico, y esta tendencia prevalece a lo largo de cincuenta afios; esto es, lo que
ocurre y paulatinamente se incorpora lo social, de hecho el concepto que muestra el rumbo
de la modernizacion es el de desarrollo que, ademas se va ajustando para responder a los
cambios que se viven en la vida politica y econdmica del pais.

La idea central es, la federacién incorpora la modernizacién administrativa como una
herramienta para alcanzar mejores niveles de desarrollo econémico y omite el desarrollo
social de la poblacion que gobierna®l. Tenemos entonces, un panorama general de la
modernizacion que viene desde la década de los cincuenta en México. Sin embargo, existen
trabajos complementarios a partir un ejercicio empirico para conocer los enfoques de las
élites relativo al tema de la modernizacion administrativa. Argielles y Lopez (1995) realizan

este ejercicio. Lo que nos permitira saber, en parte, sus orientaciones

3.2.5 Coincidencias y diferencias en los procesos de modernizacion administrativa
Arglelles y Lopez (1995)° abordan por medio de un trabajo empirico los temas que implican

los retos de la administracién pablica, burocracia, corrupcion, confianza en las instituciones,
mejoras en la operatividad de programas gubernamentales, federalismo, por mencionar
algunos. Para los propositos de nuestro planteamiento, realizamos un trabajo hermenéutico

sobre las respuestas de las preguntas 07%° y 16%4, optamos por estas dos preguntas porque se

61 Conforme a lo mencionado en parrafos anteriores, la dimension sociolégica de la modernizacién implica un
cambio en las instituciones gubernamentales en materia de salud, educacion, empleo, seguridad social y publica,
entre otros; esto en beneficio de la poblacion gobernada.
62 La orientacion de las preguntas realizadas por Arglelles y Lopez refieren a la administracién del presidente
de la republica Lic. Ernesto Zedillo Ponce de Ledn.
8 La pregunta dice: ¢Cudles son en su opinién los principales retos que enfrenta la administracion puablica
durante el prdximo gobierno?
64 La pregunta dice: Si usted piensa que se deben de llevar a cabo cambios para una modernizacion
administrativa, ¢qué recomendaciones propondria para efectuar estos cambios?
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relacionan con nuestros temas de estudio: Retos de la Administracion Publica, y la
Modernizacion de la Administracion Publica®.

Argiielles y Lopez (1995) realizan entrevistas a cuatro élites®®: la académica, la
politica, la empresarial®” y la sociedad civil, presentaremos la interpretacion que realizamos
en funcion a las respuestas emitidas por cada una en la pregunta 07.

Académicos: al comparar sus declaraciones con las vertidas por sus homdlogos en
los congresos del CLAD, existen coincidencias, cuando indican que el Estado-Nacion debe
cambiar las estructuras tradicionales de sus organizaciones, marcos institucionales y sus
procesos de gestion y de administracion, basadas en criterios burocraticos, con el proposito
de cumplir con las funciones sociales y promover el desarrollo. Empero, la realidad de las
organizaciones gubernamentales dista de estas propuestas.

Los conflictos intergubernamentales e intersecretariales —entre las funciones y
atribuciones de cada Secretaria de Estado—, la asignacion de recursos financieros, asi como
el acceso al poder, al prestigio y al ingreso por parte de las élites politico-administrativas,
son factores que condicionan la operatividad de la modernizacion,

Politicos: los funcionarios publicos entrevistados reflejan en sus comentarios que la
estructura organizacional y administrativa del gobierno federal requiere de acciones que
impulsen procesos de descentralizacion, desregulacion y simplificacién, vinculados al
otorgamiento de servicios publicos de calidad a la poblacién, para mejorar la legitimidad de
las acciones y decisiones realizadas. Vale la pena decir, existe un reconocimiento por realizar
cambios a la estructura tradicional del gobierno, pero estos deben enfocarse en aumentar la

legitimidad, contrario a la légica planteada por la élite académica —Ila cual compartimos-—,

% EI documento hace referencia del gobierno de la reptblica encabezado por el Lic. Ernesto Zedillo Ponce de
Leon (1995-2000).
% E| término de élite descrita en este capitulo, solo hace referencia al politico-administrativo que gobierna, en
el trabajo de Argiielles y Lépez (1995), se amplia el término a los sectores académico, empresarial y sociedad
civil organizada.
67 La élite empresarial, mantiene un rol importante en la definicion de las agendas institucionales del Estado-
Nacién, las organizaciones empresariales como la cAmara de comercio y asociaciones representan un contrapeso
en el sistema politico y gubernamental en México. Dicho de otra manera, la aprobacion de nuevos impuestos —
como el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU)- o la ampliacion de los actuales —como el Impuesto al
Valor Agradado (IVA) o el Impuesto Sobre la Renta (ISR)— por el congreso tiene el propdsito en primera
instancia de incrementar la recaudacion. El trasfondo se localiza en el traslado de una considerable parte de la
carga impositiva a los contribuyentes. Asi, el sector empresarial ejerce su influencia politica con la élite politico-
administrativa por medio de acuerdos o convenios no formales para disminuir el pago de impuestos al gobierno
federal.
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donde la modernizacién en la administracion representa un cambio en las practicas cotidianas
y rutinarias en las oficinas gubernamentales, que impulse la construcciones de acciones,
planes, programas, y proyectos necesarios para el desarrollo de la poblacion.

Empresarios: proponen hacer un uso racional de las finanzas publicas y del gasto
publico, ambos destinados a cubrir las principales necesidades sociales en educacion, salud,
vivienda, seguridad publica, empleo; y fomentar la modernizacion econémica y politica.
Estas posiciones se encuadran en la dimension socioldgica de la modernizacion. El punto
nodal en ella es atender y resolver la mayor parte de las necesidades sociales de la ciudadania.
Empero, las camaras de comercio y asociaciones empresariales ponen énfasis en el
crecimiento y desarrollo de la economia para logar la modernizacion.

Sociedad civil organizada: se deben de realizar adaptaciones, cambios y ajustes a los
sistemas, esquemas Yy procesos de gestion y administracion en las estructuras tradicionales
del gobierno. Sin embargo, a diferencia de la élite empresarial, donde el eje rector para
obtener la modernizacion administrativa es a partir del crecimiento y el desarrollo
econdmico, la racionalidad y el uso 6ptimo de las finanzas publicas; esta propuesta enfatiza
la formacion y capacitacion de los cuadros administrativos. La idea central es, incorporar
conocimiento técnico, especializado y pragmatico en las actividades rutinarias y cotidianas
de los funcionarios de mandos medios en las organizaciones y unidades administrativas del
aparato gubernamental, con lo que se busca un impacto directo en la poblacion.

En los parrafos anteriores vimos, en general, las posiciones de las cuatro élites sobre
el ambito econdmico-social y los desafios de la administracion publica, sefialando a la
modernizacion administrativa como el reto que debe afrontarse en este siglo XXI, y conforme
a esta idea, cudles son las sugerencias para lograrla.

Recurrimos al trabajo de Arglelles y Lépez, nuevamente, para mostrar en forma
sintética las posiciones que toma en relacion a la pregunta 16:

Académicos: Las opiniones convergen hacia una serie de acciones, actividades,
estrategias, lineamientos, o pautas orientadas a la construccion de organizaciones
innovadoras, flexibles, capaces de reducir sus gastos de operacion en la atencion a las
necesidades sociales. Sin embargo, algunos de ellos matizan elementos que debe priorizar la

élite politico-administrativa para logar la consecucién de las estructuras gubernamentales
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modernas, como el realizar diagnosticos sobre las ineficiencias en los procesos de gestion y
administracion de las instituciones publicas, o disefiar e incorporar conocimiento pragmatico.

Una propuesta integradora es concebir a la Administracion Publica como una unidad,
ya que al cambiar, ajustar, o adecuar uno de los elementos que la integran, se tendra un efecto
directo en los demas. El didlogo entre los académicos se orienta a realizar cambios, ajustes o
adecuaciones al aparato gubernamental, para contar con organizaciones mas funcionales, que
ejerzan una cuantia menor de recursos presupuestales. Esto, serd percibido positivamente por

la poblacion. En palabras de Cabrero:

“...las organizaciones no cambian por propuestas ajenas a la realidad interna y a los agentes,
sino que los procesos de cambio se generan por aproximaciones sucesivas en procesos de
mutuo ajuste entre los que recomiendan las soluciones [élite politica] y los que las
implementaran [élite administrativa]” (Cabrero, citado por Arglelles y Lopez, 1995: 134).

Politicos: sus opiniones se dirigen hacia la construccién y/o adaptacion de
instituciones modernas que brinden a la sociedad servicios eficientes y de calidad, supervisar
y monitorear las oficinas gubernamentales en atencién al pablico, contar con sistemas de
informacion modernos que permita interactuar con la ciudadania y que ésta pueda realizar
tramites y servicios en linea. Como se ha dicho, la modernizacion para los funcionarios
publicos es sindnimo de legitimacion con la ciudadania y esto les permite dar continuidad en
sus proyectos sin merma en sus intereses personales.

Otro factor a destacar es la insistencia en tener una politica administrativa de la
capacitacién, formacion, supervision y control de la carrera administrativa de los empleados
publicos. Con base en las opiniones de esta élite, la modernizacion administrativa es un
instrumento que incorpora la élite politico-administrativa para alcanzar la legitimidad. Esto
es, un fin y no un medio para impulsar el desarrollo. Por tal motivo, consideramos que el
progreso o empobrecimiento de los gobiernos es directamente proporcional a los intereses de
la élite politico-administrativa gobernante.

Empresarios: exhortan a la élite politico-administrativa a la construccién de una
politica gubernamental que invierta en la formacion y capacitacion de los recursos humanos
al servicio del Estado-Nacion, a través del Servicio Civil de Carrera (SCC) en la
administracion publica centralizada —dirigido en primera instancia a los integrantes de las

Secretarias de Estado, personal de base, mandos medios y superiores—.
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Se puede decir que la propuesta es tendenciosa, porque el trasfondo del SCC tiene
como finalidad contar con empleados publicos capaces de incorporar técnicas modernas de
gestion y administracion, uso cotidiano de la informatica en las actividades rutinarias de las
oficinas gubernamentales, y que sean tendientes a mejorar la competitividad econdémica del
pais. Dicho de otra manera, los integrantes de las asociaciones empresariales y camaras de
comercio buscan influir a la élite politica-administrativa para diagnosticar, evaluar y
redisefiar la modernizacion administrativa, entendida esta como instrumento para la
competitividad del modelo neoliberal impulsado por el gobierno de las administraciones
anteriores de la Republica. Se mantiene la postura de considerar la competitividad econémica
como sinénimo de un gobierno federal moderno.

Sociedad civil organizada: mantienen su postura en la dimension social de la
modernizacion. Se exhorta en redisefiar la politica administrativa en funcion del contexto de
la realidad social nacional y no dejarse llevar por tendencias internacionales basadas en otras
necesidades, tanto econdmicas como politicas.

Asi, los cuatro actores coinciden en la necesidad de contar con un SCC, pero con
diferentes matices. A los funcionarios pablicos les interesa aumentar la legitimidad en las
desiciones politicas, a la élite empresarial se ocupa por mejorar la competitividad econdémica
a travéz de la modernizacion. Sin embargo, la opinion del sector académico y la de las
ONG’s respaldan la propuesta de fomentar el desarrollo del capital humano con
conocimientos cientificos y técnicos, con capacidades y habilidades para responder y atender
las problematicas de una administracion moderna, beneficiando en estos cambios a la
poblacion y contribuyendo en el desarrollo de los gobiernos locales.

Hay que destacar, es necesaria la formacion de funcionarios publicos que tengan la
habilidad de trabajar con sistemas de gestion y administracion agiles, simplificados,
incorporando para ello recursos técnicos —computadoras, programas informaticos
especializados, bases de datos, sistemas informaticos, etc.— para llevar a cabo sus funciones
y tareas. De lo contrario, invertir en tecnologia sin generar cambios en los procesos de
gestion y administracién en las estructuras gubernamentales representarpia un gasto
excesivo en el presupuesto.

Podemos afirmar que el conjunto de trabajos analizados se complementan para

analizar los criterios de accion definidos por la élite politico-administrativa en la transicion
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de estructuras tradicionales a sistemas modernos que permitan un cambio en los procesos de
gestion y administracion, propiciando la construccion de organizaciones y de marcos
institucionales capaces de enfrentar los retos de una administracion pablica moderna, que
tenga un impacto directo en la poblacion y en consecuencia, en el desarrollo nacional. En
resumen, el propdsito de este capitulo se relaciona con la parte medular de nuestra hipotesis
de investigacion, que el desarrollo estatal en Hidalgo depende, en buena medida, de los
procesos de modernizacién de la administracion publica a partir de los proyectos impulsados
por la élite politico-administrativa e implementada en la estructura organizacional de las
instituciones publicas. Hay que hacer notar tres herramientas para el andlisis de esta
conjetura: la élite politico-administrativa, la modernizacion administrativa y la reforma
administrativa.

Por tal motivo en el capitulo nos dirigimos a recuperar algunas investigaciones y
estudios relacionados con estos tres instrumentos de analisis y a partir de las aportaciones
tedricas de los autores consultados elaboramos tres conceptos que consideramos importantes
en este trabajo de investigacion, siendo los siguientes:

I.  La élite politico-administrativa es el grupo de personas que ejercen el poder

publico e intervienen en la organizacion, gestion y administracion de las
organizaciones gubernamentales con el propésito de incidir en la
construccion, reforma y/o modernizacion de las instituciones publicas para
beneficiarse de éste e incrementar sus intereses.

Il.  Modernizacién administrativa: es una politica gubernamental definida por

quienes la imponen [élites politicas] y por quiénes la implementan [élite
administrativa], su propésito es generar cambios en la gestion y
administracion de las estructuras tradicionales de las institucionales que
promueven el desarrollo incorporando, conocimiento cientifico, tecnoldgico
y formacion [Profesionalizacion TIC’s, Transparencia y Rendicion de
Cuentas] para lograr cambios en la gestion gubernamental.

I1l.  Reforma administrativa es el conjunto de propuestas impulsadas por la élite

politica e implementada por la élite administrativa, cuyo objetivo es producir
cambios y mejorar los resultados de la gestién y administracion en las

instituciones gubernamentales, por medio de la modernizacion de las
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estructuras tradicionales, que se obtiene incorporando conocimiento cientifico
—profesionalizacion de los servidores publicos— y técnico —incorporacion de

las TIC s— en las oficinas gubernamentales.

Para finalizar, los proyectos de reforma administrativa y los procesos de
modernizacion, se llevan a cabo enddgenamente en las organizaciones publicas de los
gobiernos. En nuestro caso de estudio, la reforma administrativa de la Evaluacion del
Desempefio Gubernamental (EDEGU) dispuso la creacion de la Unidad Técnica de
Evaluacién del Desempeiio (UTED); ésta elabora politicas tendientes a medir el desempefio
y los proceso de modernizacion en sus tres aristas —profesionalizacion, transparencia y
rendicion de cuentas y TIC s—. Por tal motivo, en el siguiente capitulo tiene como objetivo
elucidar las principales escuelas que conforman la teoria de las organizaciones y sus
elementos intraorganizacionales para el analisis organizacional —estructuras, actores,

procesos, normas—

108



IV. LA TEORIA ORGANIZACIONAL EN EL ANALISIS DE LA CONFIGURACION DE
LA MAQUINARIA GUBERNAMENTAL

“...lateoria de la organizacion es un terreno histéricamente
controvertido en el que diversos idiomas, enfoques y
filosofias luchan por reconocimiento y aceptacion.” (Reed,
1996)

La sociedad va creciendo y cambiando, asimismo cambian las relaciones entre los individuos
de la sociedad. Por ello se hace indispensable que la forma de mirar a las organizaciones
cambie a traves del tiempo a la par de la sociedad y, precisamente esos cambios han llevado
a diferentes autores a desarrollar teorias que ayuden a explicar esas formas de organizacién
para legitimar ciertas afirmaciones de conocimiento y proyectos politicos que se derivan de
ellas. En torno a lo anterior el objetivo principal de este capitulo tiene como intencion cumplir
con uno de los tres propositos aludidos en este trabajo, esto es, conocer de la Teoria de la
Organizacion, la estructura organizacional como herramientas para el estudio de los
proyectos de modernizacion y reforma administrativa impulsados por la élite politico-
administrativa. Para cumplir con este cometido, nos proponemos realizarlo de la siguiente
manera, el capitulo se presenta en dos apartados, en el primero, se describen las escuelas que
integran el pensamiento ortodoxo y heterodoxo del pensamiento organizacional; después se
realiza una reflexion en torno al concepto de cambio paradigmatico y como se refleja en una
alternativa en el estudio de nuevas realidades organizacionales, dando asi una transicion de
las Teorias de la Organizacién (TO) a los Estudios Organizacionales (EO) y por ultimo, se
describen las lineas del debate entre la TO y los EO. Debate que es fiel reflejo del cambio
paradigmatico en el pensamiento organizacional.

En el segundo apartado describimos uno de los cinco elementos
intraorganizacionales® la estructura organizacional, de esta herramienta utilizaremos las
aportaciones tedricas de dos autores Hall (1996) y Culebro (1998), porque consideramos que
las propuestas de andlisis en la estructura organizacional son las mas aptas para conocer y

estudiar la estructura gubernamental del gobierno de Hidalgo, especificamente en la UTED,;

88 |_as otras cuatro herramientas son: los individuos, los objetivos, los procesos y las reglas.
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los puntos a utilizar son: las funciones, las formas, la complejidad, la formalizacion de
procesos Y la centralizacion del poder. Acabaramos, por hacer alusion a las conclusiones
generadas del andlisis de éste capitulo, donde establecemos una serie de observaciones que
permiten avanzar en el estudio del campo organizacional concretamente en el aparato
gubernamental.

El afio de 1920, emerge en el pensamiento angloamericano —en los Estados Unidos
de América— la Teoria Organizacional (TO), ésta tiene un carécter intraorganizacional y se
enfoca a los elementos internos de la organizacion como es la estructura, los procesos, los
individuos, las reglas, los resultados; esto es, o que se encuentra dentro de la organizacion
es controlable y la administracion se convierte en la herramienta que permite someter a la
estructura y el funcionamiento de la organizacion. Conforme a esto, la organizacion tiene en
su interior un andamiaje que le permite estructurar, procesar y obtener resultados. Empero,
es la estructura la que ordena, distribuye funciones, poder y responsabilidad. En un sentido
estricto, la estructura define las tareas en que se divide el trabajo —lo estatico—y los procesos
definen a las actividades relacionadas a la coordinacion del mismo —lo dindmico-,
considerandose esto como un factor organizativo necesario para la administracion y logro de
los objetivos organizacionales. La estructura del aparato gubernamental es responsable de
ejecutar la funcion puablica y el poder del Estado en cada una de las organizaciones que la
integran.

El origen de estos procesos se localiza en la conformacién de la élite politico-
administrativa en los gobiernos estatales que utiliza la conformacién del aparato
gubernamental como un mecanismo de control politico y de orientacién de la funcion
administrativa. Hay que destacar, por un lado, que utilizan la estructura de las organizaciones
e instituciones gubernamentales como herramienta de dominacion y sometimiento del partido
politico en el poder —reproducen préacticas autoritarias y banales, ritualismos, simulaciones,
retdrica, entre otros mecanismos. Por otro, la conduccién, la orientacion de la élite politico-
administrativa del gobierno se esquematizan formalmente en los marcos institucionales —el
Plan Estatal de Desarrollo, La Ley Organica de la Administracion Publica Estatal, los
reglamentos internos de los 6rganos administrativos, los manuales de organizacion,
administrativos y de procedimientos de gestién—y en el aparato administrativo —Secretarias

de estado, Subsecretarias, Director General, Director de Area, Subdirector de Area,
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Encargado de Despacho, Unidades Administrativas, Unidades de Apoyo Técnico— que en su
conjunto hacen funcionar la maquinaria del gobierno. En primera instancia, la configuracién
operativa de los gobiernos estatales muestran formalmente la inclusién de factores de
modernizacion administrativa en sus tres variantes —profesionalizacion, transparencia y
rendicion de cuentas y TIC s—y elementos de la Nueva Gestion Pablica como el desempefio
de la gestion gubernamental, el presupuesto por resultados, entre otros; incluso en la retorica
de los gobernadores en turno, aluden a la racionalidad, al uso optim6 de los recursos
financieros, a la eficiencia efectividad de los procesos administrativos en las organizaciones
del gobierno. En estos ambitos es en donde se juega con el desarrollo delas entidades
federativas y sus poblaciones.

Vale la pena decir que la hipdtesis de nuestro trabajo de investigacion refiere que el
desarrollo o proceso en los gobiernos locales depende en buena medida de los procesos de
reforma y modernizacion administrativa implementadas en las unidades administrativas que
integran el aparato gubernamental.

Empiricamente hablando, las condiciones del progreso o del desarrollo del estado de
Hidalgo son deficientes, la racionalidad y la modernizacion de la administracion publica no
coincide con los “avances economicos y sociales”, prueba de ellos son algunos indices,
variables e instrumentos de centros educativos y de organizaciones sociales que miden el
impacto de la competitividad, la calidad del gobierno, la transparencia gubernamental, la
cobertura y acceso a los servicios educativos, de salud, por mencionar algunos. Esto, se

revisara mas adelante.

4.1 Cambio paradigmatico en el analisis organizacional

El estudio de las organizaciones®® induce a los expertos —investigadores, académicos,
cientificos— al dialogo y al debate ontolégico, epistemolégico y metodoldgico, generando
nuevos insumos para el andlisis de las organizaciones. Las primeras investigaciones
provienen del pensamiento anglosajén en los Estados Unidos a principios del siglo XX a

partir de tres corrientes tedricas, caracterizadas primordialmente por ser ortodoxas, rigidas y

8 La concepcidn de organizacion proviene del postulado norteamericano de principios del siglo XX con la frase
“one best way”, y la idea de las organizaciones emerge de la expresion “all depends...”
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positivistas: la Administracion Cientifica, la Burocracia, y la Escuela de las Relaciones
Humanas; sin embargo, del pensamiento ortodoxo emergen tres escuelas alternas —la
contingencia, el comportamiento y las nuevas relaciones humanas— con un matiz heterodoxo
subjetivo y comprensivo en el estudio de los elementos que integran a la organizacion —la
estructura, los seres humanos que la ocupan y la operan, las decisiones que se toman, los
procesos, los objetivos que se pretenden alcanzar, la institucionalizacion de normas y
procesos Yy el contexto dentro del cual interactian— y la forma en que éstos funcionan. En
este tenor, la escuela del pensamiento de la contingencia, representa la ruptura paradigmatica
mas representativa en el pensamiento clasico de la Teoria Organizacional (TO), porque
realiza criticas a la epistemologia y a la hermenéutica de los marco teoricos interpretativos
de las organizaciones de los afios 60 en los Estados Unidos; esta nueva corriente proviene
del pensamiento europeo con los ingleses y se le denomina Estudios Organizacionales (EO).
Por tanto, la heterodoxia organizacional es el parte aguas en el surgimiento de una alternativa
para conocer e interpretar la realidad de las organizaciones, diferente a la vision clasica,
donde el predominio de “One best way”, se cambia por “All depends”, incorporandose la
dimensién interpretativa y la humanista-radical en el analisis organizacional.

Esta tendencia hace contar que los recursos epistemoldgicos, tedricos y
metodoldgicos son centrales para apoyar en las investigaciones sociales para conocer,
comprender y estudiar factores como el cambio organizacional, el aprendizaje
organizacional, la cultura, el comportamiento, las relaciones formales e informales entre las
personas que integran a la organizacion, justifica la necesidad de tener formas alternas para
lograr interpretaciones sobre los procesos y acontecimientos inexistentes a principios del
siglo XX en los EUA. Conforme a ello, los debates epistemoldgicos permiten el avance del
conocimiento cientifico por medio de modelos, conceptos, y métodos que permitan
interpretar esta nueva realidad de las organizaciones. El pensamiento organizacional, como
toda postura teorica, no escapa de la realidad del debate en torno a las posturas objetivas y
subjetivas. Estas disertaciones presentan dos formas aparentemente opuestas, la TO y los EO;
en cada una se definen posiciones consideradas por algunos autores, como antagonicas, en la
definicion de lo qué es la organizacion y el contexto en el cual se desenvuelven, interpretando
cada una a su manera, realidades internas y externas diferentes. Mas adelante conoceremos

el debate del pensamiento organizacional entre la TO y los EO, realizado a partir de las
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disertaciones entre Donaldson (1985), Hickson (1988) y McGrath (2006), para describir las
posturas criticas y replicas que contribuyeron al proceso de cambio y evolucion de la forma
de pensar las organizaciones. Empero, primero es necesario conocer las corrientes teoricas

que integran a la TO.

4.1.1 Las bases tedricas del pensamiento organizacional en el siglo XX: entre la ortodoxia y
la heterodoxia

La postura ortodoxa en el analisis organizacional inicia con tres escuelas a saber: la
Administracion Cientifica —basada en los principios del Taylorismo y el Fordismo—, cuyo
pensamiento gira en torno a los procesos de mecanizacion y produccion en serie de las
grandes industrias en los E.U.A; la Burocracia —centrado en los postulados teéricos de Max
Weber—, cuyo planteamiento central gira en torno a las nociones de poder, dominacion legal
y racionalidad legal y las Relaciones Humanas, que emergen a partir del experimento de
Hawthorne en la Western Electric Company por Mayo y Henderson. Estos tres enfoques
convergen en la gran empresa norteamericana considerada como el modelo organizacional
idealizado para el pensamiento en EUA. En lo subsiguiente describimos los puntos nodales
de estas tres escuelas del pensamiento organizacional ortodoxo.

La Administracion Cientifica (A.C.) tiene sus origenes en tres lineas argumentativas
de principios del siglo XX —el Taylorismo, el Fordismo y el Proceso Administrativo de Fayol.
En primera instancia, el pensamiento de Frederick Winslow Taylor (1856-1915), se enfocaba
en encontrar respuestas a los problemas de la productividad de las empresas a partir de la
administracion industrial. Sus principios basicos son: seleccién de los trabajadores en funcién
de criterios cientificos, eliminacién de tiempos laborales muertos, control y estandarizacién
de herramientas en los procesos de produccion industrial, y la division del trabajo partiendo
de actividades simples que se convierten en complejas. Estos planteamientos, le permiten a
Taylor fijar las bases de la administracion cientifica, incorporando los métodos cientificos
para mejorar la produccion de la organizacion industrial en Norteamérica.

Al igual que el Taylorismo, el Fordismo se mantiene bajo esta perspectiva de concebir
a la empresa como el unico modelo de organizacion. Su representante fue el industrial Henry

Ford (1863 -1947), quien instaurd los procesos de produccion en serie a partir de las lineas
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de montaje, disminuyendo los costos de los bienes manufacturados y propiciando un
incremento en la comercializacion y el consumo de estos. Por ultimo, Henry Fayol (1841-
1925) postula el modelo del Proceso Administrativo como una herramienta tendiente a la
universalizacion de los principios de la Teoria Administrativa a partir de cinco actividades
a saber: prever, organizar, dirigir, coordinar y controlar.

El siguiente modelo el de la Burocracia, (B) tiene como exponente de origen a Max
Weber (1864-1920). Este modelo, como forma de organizacion tipica-ideal, pone énfasis en:
un sistema legal conformado por normas y reglamentos que permiten la operatividad de la
organizacion, su cumplimiento, la ejecucion precisa de procedimientos, rutinas y tareas, la
autoridad jerarquica determinada por la institucion —normatividad—, la impersonalidad de las
relaciones, la division del trabajo por tipo de actividad —rutinario y/o especializado—, la
competencia técnica y la meritocracia del trabajador. El énfasis analitico, desde el que se ha
recuperado el trabajo de Weber, ha sido principalmente el relacionado con la parte
instrumental. La teoria burocratica de Weber, es un referente fundamental en la TO y un
elemento analitico para entender el actuar de las organizaciones del siglo XXI. Esté planteada
con una vision deontologica, En otras palabras, de tipo ideal, lo que nos da los parametros
para identificar la medida en la que una organizacion actual se separa de éste modelo. Dicho
de otra manera, la organizacion es pensada a partir del conocimiento y la profesionalizacion
del trabajador con base en la dominacion legal”, y la racionalidad instrumental.”

La tercera corriente teorica, la corriente de las Relaciones Humanas (RH), emerge
con el estudio de caso de Hawthorne en la Western Electric Company por Mayo y Henderson.
El objetivo de la investigacion se basaba en hallar formas alternativas que permitieran
incrementar la produccion por medio del uso eficiente de los recursos. Sin embargo, los
resultados evidenciaron, por una parte, la separacién entre el mundo técnico y el humano;
por otro, la importancia de la accion grupal entre los trabajadores y el control de los espacios
informales. Hay que hacer notar que la observacion directa realizada a pequefios grupos

permitio saber y conocer de la existencia de las relaciones formales e informales entre los

0 Entendida ésta como una forma de pensar y de actuar en el marco normativo generando dominacion en el
patron de comportamiento.
"1 Entendida como la capacidad del burdcrata de actuar racionalmente sin ser influido por idolologias, se auto
regula, la razén va a guiar al trabajador y no a otros intereses externos a él.
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obreros de la Western Electric Company. EI descubrimiento de las relaciones informales
Ilevo en la década de los setenta al estudio del poder, esto es, cualquier sistema de relaciones
contiene, ya sea poder activo o poder potencial. El poder en las organizaciones se estudia en
dos direcciones: por un lado, como la capacidad de un actor de controlar los recursos de los
que otros dependen; por otro, como la posicién central de un actor dentro de una red de flujo
de relaciones del trabajo.

Estas tres corrientes de pensamiento tedrico —la Administracion Cientifica, las
Relaciones Humanas y la Burocracia—, se integran como las propuestas principales de la
Ilamada TO y representan, en conjunto, la vision clasica en el andlisis de las organizaciones
en los primeros afios del siglo XX. Empero, destaca su centralizacion en los factores
intraorganizacionales y se obviaban los extra organizacionales. Dicho de otra manera el
contexto no es relevante, porque lo central es mantener el “control interno” de los recursos
organizacionales como los procesos administrativos, la estructura, los individuos, los
objetivos, y las reglas. Sin embargo, de esta obviedad emerge con gran vigor en el
pensamiento anglosajon de Inglaterra una nueva tendencia.

En contraste al enfoque ortodoxo, las escuelas del Comportamiento, la Contingencia
y las Nuevas Relaciones Humanas, dan un giro de 360 grados al andlisis organizacional, en
efecto: se incorporan elementos extraorganizacionales como es el cambio, las contingencias,
el ambiente, y también factores internos como el aprendizaje, la conducta de las personas, el
poder, la cultura, el disefio, entre otros. Lo que vemos a continuacion.

La Escuela del Comportamiento se basa en las argumentaciones teoricas de Herbert
Simon (1916-2001), y James G. March (1928-), las cuales determinan el objeto de estudio de
esta corriente, como el proceso de la toma de decisiones y proponen tres vertientes 0 ambitos
decisionales: en la eleccién —parte no operativa—, en la ejecucién —influencia en la parte
operativa— y la racionalidad limitada. Conforme a sus lineas argumentativas, la accién
racional se subsume o se convierte en una accion circunscrita a la toma de decisiones basada
en la racionalidad limitada, pues la informacion es incompleta, difusa y contradictoria. Hay
que hacer notar, la toma de decisiones es compleja y ambigua, conlleva a confusiones y entre
la decision y la ejecucién —accidn—, hay fuerzas que distorsionan la ruta trazada, ademas de

que se realiza en ambientes de incertidumbre en las organizaciones.
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Estos elementos se ubican en el centro de la posicion de la Escuela del
Comportamiento. Ademas, el ser humano no tiene la capacidad de contemplar todos los
escenarios, anticipar las contingencias y, por ende, no puede elegir entre multiples opciones
disponibles. Solo de un nimero reducido se elegira no la opcion Optima, sino la que mas
satisfaga los criterios dirigidos a la consecucion de los objetivos elegidos. Esto evidencia los
elementos subjetivos o valorativos del sujeto, obviados por la tendencia ortodoxa. Lo que
conduce a remontar la cuesta de reglas formalistas impuestas desde el positivismo y justo
con esta opcidn analitica inicia el avance de propuestas donde lo cualitativo juega un papel
relevante.

Justo la Teoria de la Contingencia Estructural, es una corriente de investigacion
propuesta en los afios sesenta por Michel Crozier (1922-2013) y Friedberg Erhard (1942),
cuyo objeto de estudio se centra en el andlisis de procesos internos, a través de estudios
cuantitativos, con la intencion de subrayar la importancia que tiene el medio y el contexto de
las organizaciones para comprender sus procesos internos. Sus postulados deterministas
conducen a negar la autonomia del constructo humano subyacente en toda organizaciéon, en
otras palabras, su enfoque unilateral de la relacion organizacion-contexto se traduce en un
reduccionismo tecnicista. Si bien, estos aspectos limitan el andlisis, es importante la
relevancia que le asignan al entorno organizacional para la determinacion de sentido que
adquieren las organizaciones.

Por ultimo, la corriente de las Nuevas Relaciones Humanas (NRH), conformada a
partir de los postulados de Douglas McGregor (1906-1964), Abraham Maslow (1908- 1970),
entre otros, analiza a las personas y su comportamiento individual y grupal. A diferencia de
la corriente de las RH, los planteamientos de esta se derivan de las teorias de contenido
motivacional, como las jerarquias de necesidades, la autorrealizacion, la estima, la seguridad
y las relativas a la dimension fisiologica de cada cuerpo. Desde el enfoque organizacional se
introduce el concepto de motivacion organizacional definido como el deseo de dedicar altos
niveles de esfuerzo a determinados objetivos organizacionales condicionados por la
capacidad de satisfacer algunas necesidades individuales.

En relacion con nuestra investigacién, suponemos que los gobiernos locales se
encuentran configurados en la légica de las organizaciones burocraticas, incluso algunos de

ellos como la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio (UTED) creada a partir del
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proyecto de la evaluacion del desempefio gubernamental, mantienen estructuras
organizacionales altamente formales, rigidas, centralizadas, verticales y jerarquizadas. Esto
conlleva a eshozar que unidades administrativas disefiadas de esta forma son instrumentos
que transforman el aparato gubernamental en la maquinaria del partido en el poder, esto le
permite a la élite politico-administrativa dar continuidad a sus proyectos y respaldar sus
intereses personales sobre aquellos que prometieron preservar. En apartados subsiguientes se
revisara esta cuestion.

A partir del pensamiento heterodoxo, cuya relevancia es la introduccion de
dimensiones analiticas cualitativas formada por estas escuelas, se modifica la forma de ver a
las organizaciones desde la esfera empresarial en forma lineal y mecénica y ahora se
considera como un fenémeno social —grupos de personas cohesionadas para alcanzar un fin
en comun—, por lo tanto, se amplia el rango de posibilidades analiticas y el conjunto de las
ciencias sociales participa de alguna forma, por lo que se involucran disciplinas como el
psicoanalisis, la ciencia politica, la antropologia y los estudios culturales, como recursos
tedricos y metodoldgicos que enriquecen el campo de analisis. Por tanto, el estudio de las
organizaciones evoluciona como resultado de las incorporaciones de nuevas
argumentaciones teoricas para conocer, estudiar y comprender a las organizaciones y en esta
diversificacion se encuentra el origen de los Estudios Organizacionales, tal como lo

mostramos en la llustracion 1:

llustracion 1: Cambios paradigmaticos en las organizaciones

“one best way” “all depends...”
Organizaciéon Moderna Organizacién Posmoderna
(Riguida) (Flexible)

Taylor (1911), Mayo (1946), Merton March y Olsen (1976), Weick (1976) y Duglas
(1949), Simon (1947) y Karl (1990) Crozier y Erhard (1990)

1950 1960 1970 1980

Administracion

cientifica g EO

Fuente: Elaboracion propia a partir de Donaldson (1985), Hickson (1988) y Gunther (2006)
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En el siguiente apartado proponemos hacer mencion del significado teérico del
cambio paradigmatico y por quién es postulado.

4.1.2 El cambio paradigméatico como alternativa en el estudio de nuevas realidades
organizacionales.

La organizacion facilita la integracion de los individuos en la sociedad en general y la
adaptacion de éste a los cambios. Una buena sociedad y la organizacion efectiva se definen
en relacion con su capacidad para facilitar y sostener la realidad socio-psicologica de la
cooperacion y la estabilidad social de cara a los cambios econdmicos, politicos y tecnologicos
que ponen en peligro la integracion del individuo y del grupo dentro de la comunidad en
general (Reed, 1996).....

La TO estd conformada por movimientos que en ocasiones se contradicen entre si
pero que también se complementan. Su desarrollo se da tanto con rupturas como con
continuidades, las cuales no siempre corresponden, de manera automatica, a movimientos de
caracter mas general —fenémenos politicos 0 macroeconémicos— o al menos su tiempo de
respuesta no es inmediato para todos los casos; —ya que, incluso, se podria pensar también en
la posibilidad de modificaciones globales a partir del acontecimiento particular— (Ibarra y
Montafio, 1990).

El cambio paradigmatico encuentra sus posibilidades de realizacion en condiciones
donde la “ciencia normal’?” encuentra limites, en otras palabras, cuando los cambios en el
contexto econémico, politico, social y cultural alteran el campo de estudio y en consecuencia
es necesario formular nuevas modalidades teoricas. Asi, surge un nuevo paradigma, que
incorpora parte del conocimiento epistemolégico, tedrico y conceptual de su antecesor.
Ahora dos grupos académicos analizan el mismo campo de estudio —en nuestro caso la
organizacion— pero desde perspectivas que pueden ser divergentes y complementarias a la
vez, y los resultados obtenidos en las investigaciones por cada paradigma pueden ser
explicados por la comunidad cientifica.

A partir de lo anterior, en este apartado se alude brevemente el concepto de paradigma

y se revisan dos casos vinculados con la fragmentacion del pensamiento epistemoldgico de

72 “La ciencia normal es el trabajo cotidiano, organizado y progresivo de recolectar evidencia y poner a prueba
las hipotesis [...]. Cuando la ciencia normal empieza a arrojar resultados inesperados, cuando surge un modelo
radicalmente nuevo de enfocar los resultados, se la desecha” (Hollis, citado en Castro, 2008: 84).
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la TO; con la finalidad de tener un panorama relacionado con las criticas y contra criticas del
pensamiento organizacional que nos ayude a entender como emerge el nuevo paradigma en
el seno de una comunidad cientifica diferente al dominante.

El concepto de paradigma en el &mbito cientifico es propuesta por Thomas Samuel
Kuhn (1922-1996), en su libro Las estructuras de las revoluciones cientificas, y define al

paradigma como el:

“Conjunto de practicas que definen una disciplina cientifica durante un periodo especifico de
tiempo [...] considero a los paradigmas como realizaciones cientificas universalmente
reconocidas que, durante cierto tiempo, proporcionan modelos de problemas y soluciones a
una comunidad cientifica” (Kuhn, 1962: 184).

El autor describe tres fases para el cambio paradigmatico. La primera, la denomina
como pre cientifica, caracterizada por establecer postulados y conocimientos
epistemoldgicos generales utilizados en las investigaciones cientificas. La segunda etapa, es
la ciencia normal, en la cual se realiza la aceptacion de un paradigma por la comunidad
académica. Doyle menciona que “La adquisicion de un paradigma y el tipo de investigacion
que éste permite es un signo de madurez en el descubrimiento de cualquier campo cientifico
dado” (2012: 04). La altima fase se le conoce como revolucion cientifica, donde se presentan
anomalias en el modelo de conocimiento epistemoldgico y, por tanto, ocurre como respuesta

a una crisis tedrica. Doyle menciona que:

“Las crisis debilitan los estereotipos y proporcionan los datos adicionales necesarios para un
cambio de paradigma fundamental. La transicién consiguiente a un nuevo paradigma es lo
que Kuhn llama “revolucion cientifica”. Este término es definido como todos aquellos
episodios de desarrollo no acumulativo en que un paradigma antiguo es remplazado
completamente, o en parte, por otro nuevo incompatible; es decir, cuando un paradigma
existente deja de funcionar de forma adecuada en la exploracion de un aspecto de la
naturaleza” (Doyle, 2012: 4).

En pocas palabras, la generacién de paradigmas es una constante en las Ciencias
Sociales por el rebase y la dindmica social, de tal forma que el concepto de cambio expresa
la modalidad de produccién de conocimiento en algin momento exitoso. Mas aun, vivimos
en condiciones donde la exigencia de innovacion hace indispensable la produccién
permanente de instrumentos tedricos y metodoldgicos. En estas condiciones, el cambio
paradigmatico debe ser entendido como la formulacion de una nueva postura tedrica que

reemplazard o complementara al pensamiento anterior.
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En el estudio de las organizaciones el proceso evolutivo permite establecer un campo
alternativo en el conocimiento de las organizaciones diferente al postulado por 1a T.O., donde
el modelo a seguir a principios del siglo XX era la empresa norteamericana como forma de
organizacion homogénea. Dicho de otra manera, la TO surge en organizaciones modernas’
insertadas en sociedades contemporaneas capitalistas e industriales, donde la empresa es
considerada como el patrén de organizacion perfecto. Esta busca la eficiencia, hacer mas con
menos para obtener ganancias.

Sin embargo, las transformaciones en el contexto econdémico, politico, social y
cultural, dan continuidad al cambio paradigmatico. Lo hacen evidenciando las formas de
entender y comprender a las organizaciones postindustriales y postburocraticas a partir de
condiciones de inestabilidad, de externalidades turbulentas como la crisis petrolera de 1970,
0 los movimientos estudiantiles de los afios sesenta del siglo XX. Dichos fenémenos
cuestionan la dimension politica de la sociedad y conducen a repensar a las organizaciones
en funcién de la misma, replanteando, en general y, en particular, a las organizaciones, lo
que conduce a la produccién de nuevas formas conceptuales. Estas condiciones conducen a
generar la emergencia en Europa de los denominados EO que aglutinan los enfoques del
Cambio Organizacional, el Disefio Organizacional, la Cultura Organizacional, el
Psicoanalisis Organizacional, el Aprendizaje organizacional, entre otras.

En el caso de la TO el cambio de paradigma se da cuando el factor subjetivo es
incluido en las investigaciones organizacionales y se recupera, desde posiciones clasicas a
través de autores como Durkheim, que da sentido a la diversidad de formas de mirar lo
organizacional, con una de sus reglas metodoldgicas, que establece que el punto de vista crea
el objeto. La subjetividad adquiere el estatus que le habia sido negado desde el positivismo
empirista. Dos casos especificos evidencian la transicién de un campo de estudio a otro; por
un lado, el debate de la TO de Donaldson (1985) y por otro, las posturas de Hickson (1988)
y McGrath (2006) como réplica y surgimiento del pensamiento organizacional por los
europeos. Estas ideas son referidas en los siguientes parrafos con la intencion de conocer los

debates en relacién a las criticas y defensas de la TO.

3 La organizacién moderna es un tipo de organizacién donde la racionalidad, la eficiencia y la eficacia son
caracteristicas esenciales para cumplir los objetivos establecidos.
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4.1.3 Disertaciones del pensamiento organizacional
El presente apartado describe las argumentaciones teoricas en defensa de los postulados de

la TO Norteamérica realizada en las disertaciones frente a las criticas sobre el estudio de las
organizaciones y las nuevas formas epistemoldgicas, tedricas y metodoldgicas, para conocer
y comprender las nuevas dinamicas organizacionales vistas desde el enfoque social.
Donalson (1985), defiende el estatus epistemoldgico, ontoldgico, tedérico y metodoldgico en
torno a la cientificidad y métodos desarrollados en la construccion tedrica de la TO. La idea
central es, proponer la factibilidad de explicar cientificamente a la organizacion a partir de
las corrientes tedricas del positivismo y la estructural funcionalista.

Para la comprension del debate cientifico de la TO veamos el que ocurre entre
Donaldson (1985), Hickson (1988) y McGrath (2006), para lo que se requiere conocer los
paradigmas en los que se sustentan las posturas de investigacion en las que se basa cada uno
de ellos, pero es necesario tener en consideracion que, en términos generales, el estudio de
las ciencias sociales se ha realizado en funcion de dos dimensiones, una a partir de la ciencia
denominada objetiva-subjetiva y otra en funcién de la posicion societal regulacion-cambio
radical (Burrell y Morgan-1979).

El contraste de estas dos dimensiones genera los siguientes paradigmas:

e EIl funcionalista cuya forma caracteristica es la proposicion de explicaciones
de tipo racional; es altamente pragmatico, es decir, generard conocimiento que
pueda ser utilizado en la solucién de problematicas préacticas.

e Elinterpretativo basado en la cohesion y la comprensién de los individuos en
actividades sociales; es decir, se emplea la subjetividad para explicar lo social.

e EIl humanista radical introduce el término de conciencia para explicar las
acciones o actos sociales, enfocandose en una sociologia de cambio radical
desde el punto de vista subjetivo.

e El estructuralista radical recurre al igual que el anterior, a la sociologia del
cambio radical, pero desde la perspectiva objetiva, manifestando que en las

sociedades contemporaneas los conflictos encuentran su causalidad en las crisis
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econdmicas y politicas que alteran el equilibro social produciendo cambios
(Burrell y Morgan, 1979).

Cada paradigma ofrece una explicacion de la realidad social diferente y excluyente
con las demas, aunque mirados de forma amplia pueden convertirse en recursos analiticos
complementarios. Donaldson (1985) en su trabajo “En defensa de la Teoria de la
Organizacion, una respuesta a los criticos ”, realiza una compilacion de criticas a los diversos
enfoques de autores como Silverman (1968, 1970), Burrell y Morgan (1979), De Whitley
(1977), Davies (1979), Child (1972a, 1977b), Benson (1977), Turner (1977), Heydebrand
(1977), Goldman y Van Houten (1977) y Clegg y Dunkerley (1980); y ofrece una réplica
desde su perspectiva. Este autor lanza una defensa a las criticas realizadas —en algunos casos—
a los puntos de vista de los autores antes referidos, como mostramos en la siguiente Tabla

14.

Tabla 14: Critica y defensa de los argumento en Teoria de la Organizacién
Critica Defensa
Los Fenomenos de las organizaciones
deben ser entendidos més en términos de
acciones sociales. Silverman (1968, 1970)
Whitley (1977)
El cambio organizacional no es un tema | Se contempla en tanto que se acepta la idea de desequilibrio, es a través
importante. Si se aborda, se asume como | de este desequilibrio que la estructura de la organizacion requiere el
exdgeno. cambio.
Se ocupa so6lo de las consecuencias del
ejercicio de poder, en tanto que lo ve como
un medio, y deja de lado lo que se refiere
a las causas del mismo y su distribucion.

Las metas organizacionales no son las metas de los individuos. Son
aquellas que han pasado por una autorizacién e institucionalizacion. Es
un proceso colectivo, no individual.

Las definiciones mas relevantes del poder en sociologia son de tipo
impersonal (como por ejemplo, Weber), el poder esta en el sistema, no en
los individuos.

La sintesis y comunicacion entre paradigmas no solo es posible, sino
necesaria. La ciencia es una acumulacion de estudios, teorias y pruebas
empiricas. Existen discontinuidades, discusiones, pero el acuerdo impera.
El progreso cientifico se alcanza a través del dialogo entre paradigmas.
Lo contrario es relativismo.

La teoria sociolégica y organizacional se
agrupa en visiones del mundo
(paradigmas) que no son solo diferentes,
sino mutuamente excluyentes.

En el argumento de Burrell y Morgan
(1979), los estudios funcionalistas de la
organizacion se basan en hipotesis
filosoficas objetivistas.

Los métodos "objetivistas" empleados no
son adecuados para el objeto de estudio, | Se requieren datos.
las organizaciones

La T.O. debe estar relacionada con la
teoria sociolégica (este Gltimo debe formar
el juicio)

Los individuos y sus interacciones no
pueden ser medidos con datos duros. | Lasorganizaciones pueden ser analizadas a través de un método cientifico
Turner, Blau y Scott, Child, Pettigrew y | (elementos medibles).

Daft
Fuente: Elaboracién propia a partir Donaldson (1985)

Métodos deficientes.

Deben de resistir la seduccion que ofrecen las teorias socioldgicas en la
T.O. Una ciencia aparte.
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Si bien uno de los objetivos del documento es mirar las respuestas emitidas a las
criticas europeas, nos remitimos unicamente las corrientes positivistas y estructural-
funcionalistas para el analisis de la organizacion. No se trata de discutir en detalle estas
complejas y muy relevantes polémicas, y no por considerarlas superfluas, unicamente
buscaos relevar las mismas para nuestro trabajo.

Para introducirnos en los argumentos de Donaldson (1985), es importante destacar
que nos indica quiénes son los cientificos sociales que han criticado duramente la T.O. y
cuéles son sus posturas al respecto. Nos coloca en el contexto de surgimiento de éstas y luego
las analiza dividiéndolas en seis temas, cada uno esta organizado secuencialmente, es decir,
si no se aclara o discute el primero, no se podrd comprender el segundo. Una técnica
recurrente en el autor es encontrar puntos débiles en los argumentos de los otros autores,
generalmente buscando que un concepto de un tema se contraponga con el otro dando como
resultado una invalidez en el argumento.

Argumentos de Donaldson:

e Aparatado 1. Realiza una contextualizacion referente a las corrientes tedricas que
han influenciado al pensamiento organizacional.

e Apartado 2. En cuanto a los conceptos como necesidades sistémicas y metas
organizacionales acepta su importancia en la teoria organizacional y responde a
los criticos refutando que no existen errores intelectuales en estos conceptos que
los criticos claman.

e Apartado 3. Establece que no existe evidencia sélida que sustente las criticas al
estructural funcionalismo.

e Apartado 4. Donaldson (1985) no se convence de que los diversos paradigmas sean
divergentes. Concuerda con Kuhn en que existe un punto donde convergen. En la
practica los paradigmas se vuelven conmensurables y se puede llegar a una
sintesis.

e Apartado 5. El autor opina que méas alld del refinamiento de la teoria y

metodologia, se necesita una mayor cantidad de datos para poder tomar partido
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con una de las teorias. Y mas que reemplazar conceptos de la literatura, hay que
construirlos.

Apartado 6. Establece que la contencion es que los estudios organizacionales
serian mejor servidos si se resistieran a la seduccion de ser completamente
asimilados por las teorias socioldgicas. La completa integracion de métodos y
conceptos no debe ser aceptada a priori como meta deseable.

Apartado 7. Donaldson (1985) se une a los criticos que defienden la postura de
que la ciencia puede ser aplicada en las organizaciones, el estudio de poder,
politicas y parecen adaptarse bien al enfoque cientifico cuantitativo y de
aproximacion comparativa.

Apartado 8. Lanza una contra critica estableciendo que los gerentes estan
preocupados por las operaciones eficientes pero esto no significa que el punto de
vista tomado por los estudiantes de las organizaciones es idéntico a aquel de un
gerente de la organizacion. El conocimiento producido en los estudios de la
organizacion a veces implica que las policies y los procedimientos empleados por
el manejo de una organizacion en particular, sean inefectivas.

Apartado 9. El autor concluye que no hay nada inherentemente ideoldgico en los
trabajos. El nota que no existe suficiente evidencia para aclamar que el analisis de

la organizacion es simplemente ideoldgico.

Donaldson (1985) hace una defensa profunda de la validez de la TO, esto como

resultado de las criticas hechas a dicha teoria por varios socidlogos ingleses, especialmente

en las décadas de los 60 y 70, que incluso llegan a tal punto que colocan a la TO como una

mera ideologia. Sin embargo, Hickson (1988) continla con la disertacion sobre la Teoria de

la Contingencia como punto de quiebre para el paso a los EO, y es uno de los criticos de

Donaldson, pues propone una antitesis al trabajo sobre el rol positivista en las TO. En su libro

“Ataque y Defensa en los Estudios Organizacionales: un simposio”, no comparte la

argumentacion de Donaldson en relacion al disefio de la organizacién, por tener una

orientacion hacia problemas practicos (Hickson, 1988: 155). Hay que hacer notar que, la

posicion del autor es por la integracion, en la que la rivalidad entre “paradigmas” pueda
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resolverse mediante la verificacion empirica y la sintesis tedrica: “En realidad, los diversos
"paradigmas" no son conceptos, teorias inconmensurables, metateorias o epistemologias, son
referencias a una variedad de variables dependientes y una variedad de variables
independientes” (Hickson, 1988: 156).

En suma, el autor replica el abordaje en la defensa a la postura positivista y estructural-
funcionalista de Donaldson, estableciendo que éste no se debe circunscribir a factores
empiristas —cuantitativos. Se requieren elementos explicativos —cualitativos— provenientes
de la sociologia de las organizaciones, de ahi su importancia de la necesidad y valor de
incorporar las nociones de Contingenciay la Institucionalizacion derivadas de esta disciplina.

La idea de Hickson es revirada por McGrath (2006) en su articulo “Mas alla de la
contingencia: desde la estructura a la estructuracion en el disefio de la organizacion
contemporanea”, destacando que los elementos del disefio organizacional —poder, politicas y
cambio— propuestos por Donalson se explican a partir del enfoque de la Teoria de la
Contingencia, redefiniendo los tres elementos de la siguiente manera: el cambio lo vincula
con la contingencia; las normas y la autoridad responden a la nocion del poder, y las politicas
(politics) se homologan con el trabajo de los gestores, los directivos de la organizacion. Estos
deben tener el conocimiento necesario para adaptar a la organizacion a las contingencias que
se presente, deben contar con recursos que les permitan dar respuesta a factores inesperados.
Segun McGrath el conocimiento se construye a partir de la informacién enddgena y exogena
de la organizacion obtenida por los métodos cuantitativos.

El debate aqui expuesto es fiel reflejo de que la organizacion, como objeto de estudio,
no es estatica ni unilateral; se vuelve dindmica gracias a las nuevas formas de analisis de las
ciencias sociales y que se realiza con las diversas investigaciones anglosajonas y las
percepciones que se tienen de variables como poder, sociedad, y medio ambiente. Por Gltimo,
hay que sefialar que este debate no acaba aqui, sino que continda hasta hoy al asumir que el
estudio de este ambito nos aporta una mejor vision para el analisis organizacional.

Para concluir esta parte podemos decir que los EO ofrecen una vision mas amplia de
la realidad organizacional. Desde esta perspectiva han sido duras las criticas a los modelos
de la TO y lo mismo ocurre con las posiciones que la defienden. El objeto de este trabajo es
s6lo conocer la generacion de recursos tedricos alternativos para el andlisis organizacional,

derivado del debate que presenta Donaldson (1985) a las criticas del paradigma de la TO.
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Este autor apuesta por la cientificidad de las TO, basandose en los métodos cuantitativos,
tales como el positivismo y el estructural-funcionalismo. Por el contrario, Hickson (1988) y
McGrath (2006) se basan en los métodos cualitativos de los enfoques socioldgicos para el
estudio de las organizaciones. En suma, hay conceptos como la realidad, la verdad, el método,
la organizacion, el disefio organizacional, el individuo, la ciencia, que son construidos de
manera diferente tanto por la TO como por los EO, y ambas perspectivas desde su trinchera
postulan la cientificidad de sus trabajos.

Aunque es necesario destacar que si bien la TO y los EO pueden explicar los contextos
organizaciones desde distintas perspectivas, el cambio paradigmatico que ofrecen los EO
posibilita la flexibilidad de analisis al abordar organizaciones con un contexto mas real, y no
tanto ideal. La premisa de que “la Teoria Organizacional es demasiado rigida” nos da una
perspectiva mas humana frente a la organizacion. Sin embargo, tampoco los EO son
perfectos, pues los puntos en donde se critica a la TO tampoco solventan la formulacién de
un enfoque que universalice la explicacion del contexto organizacional.

Recordemos que todo debate en el pensamiento cientifico parte de la no existencia de
una verdad homogeénea en el discurso de las ciencias sociales y la aceptacion de que todo
postulado tedrico es susceptible de discusion. La TO y los EO son evidencias del cambio
paradigmatico en el andlisis de las organizaciones en el siglo XXI.

La exposicion que comienza en la siguiente seccion establece un marco descriptivo
sobre uno de los elementos intraorganizacionales, la Estructura Organizacional (E.O.) como
unidad de andlisis que permite explicar el desempefio y comportamiento de las
organizaciones. También es un instrumento analitico para descubrir qué otros componentes
de la organizacion —los individuos, la toma de decisiones, las normas— influyen en los
procesos, Y resultados. En este documento s6lo nos limitamos a describir, esquematicamente,
las funciones —elaborar productos y alcanzar metas organizacionales, regular la conducta de
los actores y ejercer el poder— la complejidad o diferenciacion —division del trabajo, el
nombre de los puestos o cargos y el nivel jerarquico de los mismos—, la formalizacion —
institucionalizacion de procesos— Yy la centralizacion —distribucion y ejercicio del poder en la
organizacion—. Esta propuesta de analisis se ejecuta mas adelante en la Unidad Técnica de

Evaluacién del Desempefio -UTED- del gobierno del estado de Hidalgo.
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4.2 Estructura organizacional: funciones, complejidad, formalizacién y centralizacion

La estructura debemos de entenderla como la equivalente de la
estructura 6sea del cuerpo organizacional, de ella se sostienen los
demas elementos de la organizacién como hacen los masculos y
organos del cuerpo en el esqueleto humano (Vergara, 1997: 23).

Las organizaciones se han conceptualizado desde diferentes enfoques, unos enfatizan
pensarlas como maquina, con palancas y engranes donde cada parte de la estructura
desempefia una actividad especifica para contribuir al cumplimiento de metas y objetivos
(Taylor, 1947; Weber, 2014 y Fayol, 1949); otros las conciben como un organismo vivo
caracterizado por equipos de trabajo pero sobre todo por la jerarquizacion de funciones donde
el lider, el gerente, el director, el presidente, son la parte que centraliza el poder y la autoridad,
distribuye tareas y es el &mbito responsable en la consecucion de los propdsitos de la
organizacion (Mayo, 1933; Maslow, 1954 y Barnard, 1968). Otra forma de verlas es
proporcionada por el conductismo, que las define como un conjunto de decisiones sobre
actividades rutinarias y actividades no rutinarias, donde estas Ultimas son definidas a partir
del principio de satisfaccion del hombre administrativo (Simon, 1976; y March y Simon,
1958), también se ha recurrido al enfoque de la Teoria de Sistemas para definirlas como un
sistema abierto conformado a su vez por subsistemas —equipos de trabajo, individuos,
procesos, funciones, entre otros.—, en el cual se coordinan las actividades, se procesan
insumos, se retroalimenta del medio ambiente y se mantiene el orden, el equilibrio, la
sobrevivencia y la estabilidad de la organizacion. (Parsons, 1951 y Bertalanffy, 1968)

De estas formas de conocer y analizar a las organizaciones, Hall (1996), Vergara
(1997) y Culebro (1998) coinciden en definirlas como un conjunto de individuos que trabajan
coordinadamente para cumplir objetivos y metas, reconocidas en comdn por sus integrantes;
por su division del trabajo, su asignacion de responsabilidades, jerarquias poder y autoridad.
Los autores, identifican tres elementos basicos para el andlisis intraorganizacional, la

estructura’, los procesos’ y los resultados’®.

 Integrada por los puestos y relaciones entre puestos, politicas y procedimientos que forman las normas de la
organizacion.
> Toma de decisiones, comunicacion, control, estabilidad.
76 Son los productos y operaciones funcionales.
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Recordemos que el analisis intraorganizacional se conforma por cinco elementos

enddgenos que toda organizacion debe tener, tal como lo mostramos en la llustracion:

lHustracion 2: Elementos internos que integran a la organizacion

Individuos

Objetivos

Procesos

Fuente: Elaboracion propia a partir de De la Rosa (2007)

Cada uno de estos elementos enddgenos ha recibido la influencia de una o mas
escuelas que integran el pensamiento organizacional, por ejemplo en el analisis de las reglas
se recurre a los recursos tedricos de la burocracia, para el estudio de los proceso se cuenta
con la corriente de la Administracion Cientifica, entre otros. Justo recuperamos el topico de
la estructura organizacional como instrumento de analisis en el estudio de las formas en que
la élite politico-administrativa incorpora el proyecto de la evaluacion del desemple6
gubernamental y los procesos de reforma administrativa en sus tres aristas. Por tal motivo,
recuperaremos la nocién de estructura organizacional a partir de las aportaciones de Hall
(1996) y Culebro (1998).

La estructura organizacional es el recurso que permite describir y a su vez explicar

las configuraciones internas de las organizaciones, para North:

“...toda actividad organizada por seres humanos conlleva a una estructura que define las
reglas del juego, ya sea para una actividad deportiva o para el funcionamiento de una
economia. Esta estructura se conforma con instituciones: reglas formales, normas informales
y caracteristicas de refuerzo” (North, 2010: 147).

La estructura son “los andamios que el ser humano erige” (North, 2010: 147) es el

lugar donde se configuran, por medio de un marco institucional, las tareas, la complejidad,
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la formalizacion de los procesos y la centralizacion del poder para cumplir con determinadas
funciones y alcanzar resultados. Algunas configuraciones son diferentes a otras, depende del
proposito definido por sus integrantes —sea bancaria, empresarial, educativa, religiosa,
publica, social, gubernamental-.

La estructura organizacional se incorpora como recurso explicativo de la TO por
autores de la corriente del funcionalismo estructural como Weber (2014), Taylor (1947),
Merton (1940), Fayol (1949), Parsons (1951), entre otros; que conciben a la estructura
organizacional como una herramienta de control, dominacion, formalizacion de procesos,
centralizacion del poder, jerarquizacion de la autoridad y distribucion de tareas —division de
trabajo. Su forma es en parte el reflejo de las configuraciones hechas desde la jerarquia —
lideres, gerentes, directivos— que encabezan a la organizacion y modifican las reglas formales
e informales para la consecucion, en el mayor de los casos, de objetivos personales en pos de
los organizacionales. Estas formas de explicar a las organizaciones son esquematicas y
eluden al factor subjetivo de los integrantes, es decir; las motivaciones, las ambiciones, la
ideologia, sus intereses, las habilidades, la personalidad; por mencionar algunos.

No obstante, proporciona un recurso explicativo para conocer y describir, las tareas
de la organizacion, la complejidad en los niveles jerarquicos, los niveles de la formalizacién
de los procesos, los matices de la centralizacion del poder para obtener resultados conforme

a las motivaciones e intereses promovidos por la élite politico-administrativa.

4.2.1 Funciones de la estructura
La estructura de una organizacion esta disefiada para cumplir con diferentes funciones

acordes a las necesidades e intereses de la organizacion y de sus integrantes, una forma de
distinguirlas es:

“...las estructuras organizacionales sirven [a] tres funciones [...] tienen la intencion de
elaborar productos organizacionales y alcanzar objetivos organizacionales. En segundo lugar
[...] regular la influencia de las variaciones individuales sobre la organizacién [...] Por tltimo,
son el ambiente donde se ejercita el poder [...] se toman decisiones [...] y se desarrollan las
actividades de las organizaciones” (Hall, 1996: 53).

Asi el disefio de la estructura organizacional en las unidades administrativas y
técnicas de los gobiernos deben responder a las tres funciones caracterizadas por Hall, la
elaboracion de productos para alcanzar objetivos organizacionales, regular la conducta y

ejercer el poder.
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4.2.2 Complejidad de las estructuras

La configuracion organizacional es resultado de la dinamica entre elementos internos y

externos; en otras palabras “las condiciones externas y los procesos internos son factores

dominantes para la determinacion de la forma que debera tomar la organizacion” (Culebro,

1998: 06). La combinacién de los factores internos y externos afectan directamente a las

funciones de la organizacién, ésta ocurre de diferentes formas dependiendo de sus objetivos

y propositos —las élites politico-administrativa adquieren un papel preponderante en la

configuracién de la estructura organizacional

Una manera de describir la respuesta asumida por la organizacion ante las dinamicas

interna y externa es a partir de la diferenciacion o complejidad. Hall y Culebro coinciden en

identificar cuatro categorias en la diferenciacion a saber:

Horizontal: “Se refiere a la forma en que estan subdivididas las tareas desarrolladas
por la organizacion [...] existen dos formas basicas en las que pueden subdividirse
las tareas [aquellas que se pueden asignar a especialistas y aquellas que se designan
a personas no especialistas] y dos formas en las que se mide la complejidad [una es a
partir a cantidad de puestos de trabajo especializado y labores rutinarias; la otra es
contabilizando el nimero de divisiones, departamentos, o unidades dentro de una
organizacion].” (Hall, 1996: 56)

Vertical: Pugh et al. (1968), sugieren que se puede medir la dimensién vertical
mediante un “conteo del nimero de puestos de trabajo existentes entre el ejecutivo
principal y los empleados que trabajan en el producto” (Pugh citado en Hall, 1996:
60).

Dispersion espacial: “Las actividades [horizontal] y las personas [vertical] pueden
estar dispersos en el espacio, de acuerdo con funciones ya sean horizontales o
verticales, por la separacion de centros de poder o tareas.” (Hall, 1996: 61)

Personal: ““...cuando el trabajo es dividido de acuerdo a la especialidad de los

miembros” (Culebro, 1998: 6).

En el caso de las unidades administrativas de los gobiernos locales y, conforme a su

organigrama, se puede observar el disefio en la configuracion de la estructura organizacional
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vislumbrando que éstas en su mayoria mantienen un disefio jerarquico-vertical, esto se

revisara mas adelante.

4.2.3 Formalizacion
La formalizacion implica “certeza, certidumbre, estabilidad, orden, equilibrio” por parte de

la organizacion para que sus integrantes cumplan con sus tareas acordes a la légica de los

objetivos organizacionales, esto es:

“...las reglas y procedimientos disefiados para manejar las contingencias que
enfrenta la organizacion forma parte de lo que se llama formalizacion [...]
involucra el control organizacional sobre el individuo y asi tiene un
significado ético y politico ademas de ser un componente estructural” (Clegg
y Dunkerley, citados por Hall, 1996: 70).

Existen dos niveles de formalizacion para conocer grado de programacién que la
organizacion institucionaliza con antelacion al comportamiento de los individuos que la
integran:

e Formalizacibn Maxima: la organizacion ha sido capaz de programar con

anticipacion sus respuestas a una gran variedad de contingencias.

e Formalizacién Minima: Las organizaciones que tienen poca formalizacion son

aquellas que tratan de forma constante con situaciones nuevas para las que no

existen precedentes.

4.2.4 La centralizacion
El topico de la centralidad en términos organizacionales refiere a la distribucion del poder y

a la toma de decisiones realizadas endégenamente en los niveles superiores y medios de la
estructura organizacional.

De acuerdo con Hage, la centralizacion es “el nivel y variedad de participacion en la
toma de decisiones estratégicas por grupos en relacion con el nimero de grupos en la
organizacion” (Hage, citado por Hall, 1996: 65). Esto es, la centralidad implica la
dependencia de las sub unidades administrativas de la organizacion con el titular en la toma
de decisiones; sin embargo, no se limita al ambito de las decisiones, involucra el control y
sometimiento de las areas y personal acordes a los deseos de las personas que ostentan el

poder dentro de la organizacion.
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Un punto importante a considerar es saber identificar el nivel de centralizacién que
tienen las unidades administrativas y técnicas en las organizaciones, a lo cual Hall (1996: 82)

precisa que:

“Cuando la mayoria de las decisiones se toman de manera jerarquica, se considera que
una unidad organizacional esta centralizada; una unidad descentralizada por general
implica que la mayor fuente de la toma de decisiones ha sido delegada [por las
autoridades a los niveles técnicos y operativos]”

En los marcos institucionales de las unidades administrativas y técnicas de las
estructuras organizacionales de los gobiernos, se especifican el grado de centralizacién y las
instancias a las cuales se deben de someter, para llevar a cabo sus funciones y actividades.
Como se ha dicho, el control, el sometimiento y la toma de decisiones son recursos analiticos
que nos pueden permitir identificar si las organizaciones estudiadas en los gobiernos son
altamente centralizadas, verticales o si son descentralizadas-horizontales. Empero, se pueden

encontrar algunas unidades en las organizaciones que presenten ambas caracteristicas.

Recapitulando, este capitulo se relaciona con los postulados que integran la teoria
organizacional y con uno de los topicos de estudio enddgenos, la estructura organizacional.
En esta investigacion hemos procurado recuperar los puntos centrales de cada escuela y su
relacién enddgena con las organizaciones; estas son las instancias operativas de los gobiernos
locales donde se llevan a cabo las funciones y tareas asignadas por sus respectivos marcos
institucionales.

A partir de ello, definimos a las organizaciones como “un conjunto de individuos que
trabajan de manera coordinada para obtener metas u objetivos compartidos por todos”
(Vergara, 1997: 19), asi la division del trabajo permite en parte alcanzar el proposito comdn,
es decir, se realizan tareas —funciones administrativas y de gestion, técnicas y directivas—, se
disefian cargos o puestos, se establecen niveles jerarquicos —complejidad—, los procesos se
formalizan y el poder se ejerce y se centraliza.

Ademads, “...la estructura [indica formalmente] qué debe hacerse (tipo de
actividades), quién debe hacerlo (individuos) y como debe hacerse (procesos de trabajo)”
Vergara (1997: 21). Esto supone que el disefio y ajustes en la estructura organizacional, asi

como sus formas y marcos institucionales derivan, en parte, de un conjunto de modificaciones
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y adecuaciones realizadas por la autoridad, jerarquica o ejecutiva que conduce y dirige a la
organizacion en la consecucion de una serie de propositos.

Cabe hacer mencidn que este capitulo nos permitié dar cumplimiento en parte a uno
de los tres objetivos de nuestra investigacion. Esto es, conocer de la Teoria de la Organizacion
la estructura organizacional como herramienta para el estudio de los proyectos de

modernizacion y reforma administrativa impulsados por la élite politico-administrativa.
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V. DESEMPENO DE LA ADMINISTRACION PUBLICA EN EL GOBIERNO DE
HIDALGO: AVANCES O RETROCESOS

“Se instrumentaron estrategias de optimizacion y racionalizacion
del gasto de operacion que permitird hacer méas eficiente el uso
del recurso publico y destinarlo a aquellos sectores prioritarios”
(Aunard de la Rocha, Secretario de Finanzas y Administracion,
2014: 4).

Las organizaciones e instituciones de los gobiernos subnacionales en México han sido
estudiadas de manera parcial, en temas vinculados a las politicas publicas, la gestion publica,
los procesos de reforma y modernizacion administrativa en sus tres dimensiones —
Profesionalizacion, Transparencia y Rendicion y Tic’s, —(Gobierno Electrénico, Politica
Digital)—; incluso la incorporacion de la evaluacién del desempefio de la gestion
gubernamental, como herramienta del modelo de la Nueva Gestion Pablica (NGP), cuenta
con pocos estudios empiricos referentes al impacto en el desarrollo social de sus respectivas
poblaciones.

Martinez (2010) proporciona una vision general de los resultados obtenidos en las 32
entidades federativas en funcion de las dimensiones de la NGP —evaluacion por resultados y
desempefio, presupuesto por resultados, la administracion de la calidad total, entre otros—.
Empero, formalmente sus indicadores s6lo miden la efectividad de estos instrumentos y se
omite la dimension de las practicas de los gobiernos subnacionales conforme a las
orientaciones de la élite politico-administrativa quiénes utilizan mecanismos de control,
dominacién y sometimiento en la configuracion del aparato gubernamental facilitando la
actividad de gobernar o de generar gobernabilidad vertical altamente formalizada a fin de sus
intereses personales.

Empero, existen esfuerzos académicos en las universidades publicas, en los centros
de estudio especializados, en consultorias, en las organizaciones no gubernamentales, entre
otros por elaboran instrumentos metodoldgicos, indices, pardmetros, escalas para medir y
evaluar el desempefio del gobierno, su competitividad, la eficiencia administrativa, la calidad
de los servicios publicos, la seguridad ciudadana, el nivel de transparencia y rendicién de
cuentas, el alcance de la conectividad y los servicios del gobierno digital. Al comparar estos

resultados con los emitidos en la retorica de la élite politico-administrativa gobernante en las
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entidades federativas no coinciden o son adversos, prueba de ello son las estimaciones que
realiza el Centro de Investigacion y Docencia Econdémicas donde el gobierno de Hidalgo
“ocupa los ultimos lugares en la métrica de transparencia 2014 debido a la mala calidad de
la informacion que proporciona a los ciudadanos [...] tras evaluar los portales de internet de
la administracion estatal, estan por debajo de la media nacional la oficina del gobernador”
(\Valera; 2014:03).

Al revisar la asignacion de recursos financieros del Presupuesto de Egresos de la
administracion estatal para el ejercicio fiscal 2015, la oficina del despacho del gobernador
registro un incremento del 11.14 por ciento respecto del afio anterior; es decir de 89 millones
482 mil 512 pesos asignados en el 2014 paso a 99 millones 451 mil 606 para su ejecucion en
el 2015; en contraste el Instituto de Acceso a la informacion Publica Gubernamental obtuvo
el 3.91 porcentaje en el presupuesto del 2015; en otras palabras, s6lo obtuvo un aumento de
608 mil 239 pesos mientras que la oficina del despacho del gobernador registrd un
incremento de 9 millones 969 mil 94 pesos. Estos datos son evidencia de las orientaciones
de la élite politico-administrativa en las practicas de gobernar o de generar condiciones
propias a sus fines de gobernabilidad”’.

En ese sentido, la retorica institucional en los gobiernos subnacionales alude a la
transformacion de las organizaciones y las instituciones encauzadas a los modelos de
modernizacion administrativa y de las herramientas de la NGP como es la incorporacion de
la Evaluacion del Desempefio Gubernamental (EDEGU) y la creacion de la Unidad Técnica
de Evaluacion del Desempefio (UTED). No obstante, en la praxis las dependencias del poder
ejecutivo del estado de Hidalgo siguen funcionando de forma vertical, jerarquica, autoritaria,
burocrética, centralizada y altamente formalizada; hay que hacer notar, en las oficinas que
integran el aparato gubernamental convergen dos modelos administrativos adversos. Por un
lado, la discrecionalidad, la arbitrariedad, la impunidad, la negligencia derivados de la actitud
burocratica asumida por los funcionarios publicos en el desempefio de sus funciones. Por otra

se empalman herramientas de la NGP en estructuras altamente burocratizadas dando como

7 En esta investigacion se entiende por fines de gobernabilidad a los criterios de proceder de la élite politico-
administrativa gobernante, es decir las formas de generar accién pUblica acorde a sus compromisos e intereses
politicos.
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resultado un sobre posicionamiento de procesos, en esta investigacion hemos optado por
denominarlo modelo muégano’®.

En este sentido el objetivo de este capitulo es incorporar las herramientas analiticas,
expuestas en los capitulos anteriores —esto es, las orientaciones del pensamiento anglosajon
en la administracion publica, el rol de las élites politico-administrativas en la accion publica
del gobierno, los matices en la modernizacion administrativa en sus tres ambitos, la reforma
en la Administracion Publica a partir de la evaluacion del desempefio gubernamental y la
configuracién de la estructura organizacional en la maquinaria gubernamental — para realizar
un ejercicio descriptivo y hermenéutico sobre el desempefio de la administracion publica y
la conduccion del gobierno en Hidalgo con la finalidad de identificar la forma en que la élite
politico-administrativa determina la forma de promover el desarrollo en la entidad.

Para cumplir con este proposito, en la primera seccion del documento nos enfocamos
a determinar la eficiencia gubernamental a través de indices y encuestas elaboradas por
instituciones y organizaciones externas al gobierno de Hidalgo para identificar la valoracion
—cuantitativa— del desempefio del gobierno.

En el segundo apartado de este capitulo se pretende identificar cbmo se configura la
estructura organizacional en la UTED a partir de su marco institucional, siendo ésta una de
las unidades administrativas responsables de establecer los criterios y procesos de la
Evaluacion del Desempefio Gubernamental reproducidos al interior de los aparatos
administrativos de las dependencias del poder ejecutivo del estado de Hidalgo.

Finalmente, en la tercera seccion, se procura realizar un ejercicio de interpretacion —
cualitativamente— de las entrevistas andnimas a trabajadores del gobierno de Hidalgo en
relacion a la Evaluacion del Desempefio Gubernamental en sus respectivas areas de trabajo
y los matices en las orientaciones de los procesos de modernizacion administrativa para
determinar su efectividad en el desarrollo de la entidad e impulsar el progreso de los

gobernados.

78 Como modelo muégano referimos al sobre posicionamiento de procesos administrativos, en otras palabras,
las dependencias del Poder Ejecutivo del estado de Hidalgo conservan sus estructuras verticales, jerarquicas,
autoritarias, centralizadas y altamente formalizadas, en ellas se insertan herramientas y técnicas de gestion y
administracion “flexibles” derivados de la Nueva Gestion Publica como la evaluacion al desempleo, la
administracion de la calidad, el presupuesto por resultados, entre otros.
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5.1 Efectividad de la Administracion Publica en el gobierno de Hidalgo

La incorporacion de nuevas organizaciones —como la Coordinacion de Transparencia y
Normatividad de Archivo, la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio, la Direccion
General de Administracion, Desarrollo de Personal y Profesionalizacion, la Unidad de
Innovacion Gubernamental y Mejora Regulatoria entre otras—; e instituciones —Ley Orgéanica
de la Administracion Pablica para el estado de Hidalgo, el Plan Estatal de Desarrollo 2011-
2016, las leyes estatales y los reglamentos internos de cada dependencia gubernamental—
dirigidas a reformar y modernizar la estructura de la Administracion Publica Estatal, no han
logrado realizar una reingenieria en los marcos institucionales y en las estructuras
organizacionales de las dependencias del poder ejecutivo acorde con la inclusion de nuevas
herramientas y técnicas de gestionar y administrar el gobierno.

Dicho de otra manera, pese a todas estas nuevas incorporaciones o intentos por
realizar modificaciones en los procesos de gestion administrativa transformandolos de
burocraticos a simplificados a partir de los proyectos de reforma y modernizacion impulsados
por la élite politica-administrativa, los resultados contintan siendo deficiente por lo menos
para el caso de algunos gobiernos subnacionales en México.

Como el caso del gobierno de Hidalgo el cual pese a las modificaciones en los
procesos de gestion y administracion, estas contindan siendo burocraticas en su
administracion, su gestién, en el acceso a la informacion publica gubernamental, en la
transparencia. De hecho se mantiene constante la discrecionalidad, la simulacion, la
improvisacion y la negligencia al interior de las dependencias del poder ejecutivo del
gobierno de Hidalgo.

El capitulo se estructura de la siguiente forma, se recuperan los resultados alcanzados
del gobierno de Hidalgo en dos dimensiones: la eficiencia gubernamental y la calidad de los
gobiernos estatales. El primero, se integra por los indices de Competitividad Estatal (ICE) de
tres organizaciones: el Instituto México para la Competitividad (IMCO), el Instituto
Tecnolodgico y de Estudios Superiores de Monterrey (ITEMES), y la Confederacion Patronal
de la Republica Mexicana (COPARMEX); y el indice Global de Desempefio de los
Gobiernos Estatales (IGDGE).
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La segunda dimension referente a la calidad del gobierno, se utilizan los datos de dos
encuestas y dos indices. La Encuesta Nacional de Calidad e Impacto Gubernamental
(ENCEG), la Encuesta sobre Calidad de Tramites y Servicios del Gobierno (ECTSG), —
realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI)—, el indice del
Derecho de Acceso a la Informacion en México (IDAIM), y el indice Nacional de Corrupcion
y Buen Gobierno (INCBG). En los siguientes parrafos se describira el posicionamiento del
gobierno de Hidalgo en el Rankin nacional con respecto a la eficiencia gubernamental y la

calidad del gobierno.

5.1.1 La competitividad gubernamental
Una forma para comprender de una manera mas contundente la efectividad del modelo

administrativo anglosajon incorporado en las estructuras gubernamentales de una entidad
federativa, es mediante la competitividad que este tenga respecto a los demas’™. Esta se
refiere a la capacidad de los gobiernos —respecto a otros—, para atender las demandas, las
necesidades de los gobernados. También, permite conocer aquellas areas en que los
gobiernos estan siendo mas eficientes y efectivos en comparacion con otros, en cuanto a la
prestacion de servicios publicos, respeto y cumplimiento del marco institucional —Estado de
derecho—, transparencia, rendicion de cuentas, gobierno electronico, servicios de calidad,
acceso a la informacion publica gubernamental, por mencionar algunos. La competitividad
es un instrumento para medir la efectividad administrativa de los gobiernos estatales,
unicamente en sentido comparativo.

Para medir la competitividad estatal, el IMCO establecié en el 2008 un indice que
maneja varios subindices como el sistema de derecho confiable y objetivo, el manejo
sustentable del medio ambiente, la sociedad incluyente, preparada y sana, la economia

dindmica y estable, el sistema politico estable y funcional, el mercado de factores eficientes,

79 Instituciones académicas como el Centro de Investigacion y Docencia Econémica (CIDE), el el Instituto
México para la Competitividad (IMCO), el Instituto Tecnoldgico y de Estudios Superiores de Monterrey
(ITEMES), y la Confederacién Patronal de la Republica Mexicana (COPARMEX), entre otras, afirman esta
argumentacion.
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los sectores precursores de clase mundial, el gobierno eficiente y eficaz, el aprovechamiento
de las relaciones internacionales, y los sectores econémicos en vigorosa competencia®.

Este indice sirve para dar un panorama general de la capacidad de gobernabilidad y
generar accion publica para dar solucion a las necesidades y demandas de los gobernados.
Para el 2008, el gobierno de Hidalgo se encontraba en la posicion 22 del ranking nacional,
en el 2012 desciende dos lugares y ocupa el lugar 24 de 32 entidades estudiadas.

Para propositos de esta investigacion, recuperamos los datos del subindice de
Gobierno eficiente y eficaz que nos permiten conocer mas a fondo las debilidades y fortalezas
del gobierno y su administracion publica. En el 2012 el gobierno de Hidalgo se ubica en el
lugar 27 de este subindice. Esto permite inferir que el funcionamiento administrativo
utilizado por la élite politico-administrativa no es tan efectivo como se esperaba con la
incorporacion de la reforma administrativa relativa a la Evaluacién del Desempefio
Gubernamental (EDEGU) a traves del Presupuesto por resultados (PpR) y las Matrices de
Indicadores de Resultados (MIR’s). Ver Tabla 15.

Tabla 15: indice de Competitividad Estatal de Hidalgo

Posicién General 24 ‘
Derecho 10
Medio Ambiente 27
Sociedad Incluyente 25
SRS Macroeconomia 14
Sistema Politico 18
Mercado de Factores 26
Precursores 26
Gobierno 27
Relaciones Internacionales | 26
Innovacién Sofisticacion 6
Derecho 10

Fuente: Instituto Mexicano para la Competitividad, IMCO 2012.

Ademas de este indice existen otros indicadores que pueden mostrar los desafios que

enfrenta la Administracion Publica Estatal Hidalguense. EIl Instituto Tecnoldgico y de

80 E| IMCO tiene la peculiaridad de ser una institucion alineada al modelo neoliberal —encauzado a los criterios
del mercado libre como ente regulador de la politica econdmica y social-y se orienta a los criterios del gobierno,
el cual reconoce la incorporacién de las herramientas y técnicas del modelo de la NGP.
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Estudios Superiores de Monterrey (ITEMES)® también cuenta un indice de Competitividad
de los Estado Mexicanos, en el 2012, el ITEMS calificé al gobierno de Hidalgo con un indice
de competitividad global de 0.471 colocandolo en el lugar 2082, Es importante mencionar que
en relacion a esta calificacion, la eficiencia gubernamental empeoro desde 1999 hasta el 2007
y a partir del 2010 comenzd a haber pequefias mejoras, aunque sigue teniendo un desempefio
administrativo y gubernamental con deficiencia si se toma en cuenta que la calificacion

perfecta seria 1 (llustracién 3).

lustracion 3: Evolucion de la Eficiencia Gubernamental del Estado de Hidalgo

Eficiencia Gubernamental

24
1999 2001 2003 2007 2010 2012

Estatal
]

== Eficiencia Gubernamental

Fuente: Elaboracion propia con datos del indice de Competitividad de los Estados Mexicanos del Informe 2010 del
resumen ejecutivo del 2012.

Aunado a este, existe un tercer indicador vinculado con la competitividad
gubernamental elaborado por la COPARMEX, éste otorga una vision panoramica sobre la
contextualizacion de la situacion administrativa del Gobierno del Estado de Hidalgo; para
propositos de este trabajo recuperamos los resultados del indice COPARMEX del Uso de los
Recursos (ICUR), el cual muestra para el 2008 un panorama general de los desafios de la
Administracion Publica en los gobiernos estatales al contener datos con relacion a seis
dimensiones a saber:

1. Fortaleza fiscal que contempla: los ingresos/PIB, el ingreso per cépita, la autonomia
financiera, el gasto publico, la solvencia y el riesgo.

81 E| indice de Competitividad presentado por el ITEMS, a diferencia del IMCO, se basa en cuatro factores
sustanciales: el Desempefio econémico, la eficiencia gubernamental, la eficiencia de negocios e infraestructura,
y disefio de politicas publicas, con el propésito medir el desarrollo del pais.

82 Un dato importante de este indicador sefiala que entre mas cerca se encuentre a 1, es mas competitivo el

gobierno estatal.
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2. Profesionalismo gubernamental que se conforma del: Plan de desarrollo, el informe
de gobierno, la cuenta publica, el manejo de recursos, la claridad de la problemética
y de las prioridades, la asignacion y el control presupuestal, solucién de problemas y
el comportamiento administrativo.

3. Cultura de la transparencia y la rendicién de cuentas que observa: la consultas via
internet y directas a los tres poderes, la autonomia del IFAI local, la informacion
oportuna, util, precisa, comprensible, exhaustiva, completa y cuidadosa.

4. Clima de inversion en relacién a: clima laboral, negocios, hacendario, salud,
educacion, legalidad, seguridad, politica, autonomia judicial y legislativa,
desperdicios, gastos innecesarios, descontrol administrativo, abusos personales e
institucionales y exceso de tramites.

5. Asignacion de recursos formado por: gasto asignado para alcanzar el nivel de logros
en educacion, salud y servicios basicos.

6. Condiciones de dificultad que tienen que ver con dificultades econémicas, sociales,
de seguridad, infraestructura, politicas, climaticas y geograficas. (Cejudo et al.,
2009).

Los resultado para el gobierno de Hidalgo lo ubican en el lugar nmero 30 del Rankin
nacional y de manera particular en cuanto a sus fortalezas fiscales, ocupa la posicion 18; en
el profesionalismo gubernamental en la posicion 25; en la cultura de la transparencia y
rendicion de cuentas en el 23; en el clima de inversion en el 29; en asignacion de recursos en
el 27 y; en las condiciones de dificultad 9.

Existen otras variables a considerar en el desempefio de la gestion gubernamental para
tener una radiografia mas integral sobre la efectividad de las intervenciones del gobierno en
acciones publicas orientadas a mejorar el bienestar social de sus gobernados, prueba de ello
es el indice Global de Desempefio (IGD) elaborado por el ITEMES. En el siguiente apartado

se analizara este rubro.
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5.1.2 Indice Global de Desempefio de los Gobiernos Estatales (IGDGE)

El ITEMES®? gener6 en 1997 un Indice sobre el Desempefio de los Gobiernos estatales a
partir de temas relacionados con el desempefio fiscal, financiero, administrativo, y la
provision de servicios; en este estudio se observo que en 1997 el gobierno de Hidalgo se
encontraba en el lugar 21, siendo muy deficiente su desempefio (ver tabla 16) evidenciando
el desempefio de los proyectos de reforma administrativa y modernizacion para mejorar la
eficiencia de la administracion pablica, éstos no tienen un impacto favorable en la gestion,

en la operatividad y en los procedimientos administrativos.

Tabla 16: indice Global de Desempefio 1997. Rankin Nacional

ado dice d 0 aClo
Nuevo Leoén 1.0017 1
Quintana Roo 0.8131 2
Tamaulipas 0.4740 3
Baja California Sur | 0.4631 4
Chihuahua 0.4085 5
Baja California 0.3453 6
Coahuila 0.3282 7
Campeche 0.3218 8
Sonora 0.2635 9
Durango 0.1791 10
Nayarit 0.1767 11
Aguascalientes 0.1080 12
Sinaloa 0.0658 13
Jalisco 0.0654 14
Yuacatan 0.0215 15
Tabasco 0.0035 16
Tlaxcala -0.0604 17
Morelos -0.0630 18
Colima -0.0870 19
Querétaro -0.1968 20
Hidalgo -0.2514 21
Puebla -0.2611 22
Zacatecas -0.3093 23
Guerrero -0.3802 24
Chiapas -0.4171 25
Guanajuato -0.4207 26
Veracruz -0.4731 27
MEéxico -0.4753 28
San Luis Potosi -0.5103 29
Oaxaca -0.5647 30
Michoacéan -0.5688 31

Fuente: Ibarra, J., Sandoval, A., Sotres, L, Desempefio de los Gobierno Estateles Mexicanos, Instituto Tecnoldgico de
Estudios Superiores de Monterrey, México, 2001.

8 En 1997 el ITEMS realiz6 un indice de desempefio se pone al estado de Hidalgo en el lugar 21 con una
eficiencia por debajo de 0 de unrango de -1a 2
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Los resultados del IGDGE en relacion con el gobierno de Hidalgo prueban
cuantitativamente el desempefio de los proyectos de reforma y modernizacion de la
Administracion Publica, ésta continta con una logica discrecional, burocratizada, altamente
improvisada, autoritaria y simulada.

Estos indicadores nos permiten contextualizar en parte los niveles del desempefio
gubernamental en las dependencias del poder ejecutivo en el estado de Hidalgo Esta
valoracion empirica nos permite demostrar que la reforma y la modernizacion administrativa
impulsadas por la élite politico-administrativa en la entidad no han logrado modificar
sustancialmente las condiciones en las que funciona y opera la maquinaria gubernamental.
Empero, sus resultados se alinean conservar sus intereses politicos y mantenerse en las
estructuras del poder

En términos practicos, los funcionarios electos que ejercen el poder publico son los
responsables en determinar los proyectos de reformar la organizacion, la gestion y la
administracion de las instituciones gubernamentales con el propdsito de crear nuevas formas
de dominacién a partir de la incorporacion de herramientas y procesos modernizadores. Los
resultados de los cuatro indices aludidos anteriormente nos permiten contextualizar algunas
deficiencias en el desempefio del gobierno de Hidalgo, pero la incorporacién de las nuevas
herramientas de gestion y administracion a los aparatos administrativos del gobierno nos
pueden remitir a las practicas de la élite politico-administrativa, las cuales consideramos
podemos encontrar comportamientos perniciosos como la discrecionalidad, la simulacion, la
improvisacion, la impunidad y la corrupcion®; una forma de evidenciar esto —como lo
veremos mas adelante— es el disefio rigido y altamente formalizados de las estructuras del
aparato organizacional de las dependencias del poder ejecutivo. De hecho como se estudiara
en la tercera parte de este documento el PpR y la MIR"s son herramientas que utiliza la élite
politico-administrativa del gobierno de Hidalgo para legitimar la accién pablica con los
gobernados y las instituciones federales.

A partir de dos encuestas nacionales —la Encuesta Nacional de Calidad e Impacto
Gubernamental (ENCEG), y la Encuesta sobre Calidad de Tramites y Servicios del Gobierno

(ECTSG), ambas realizadas por el Instituto Nacional de Estadistica y Geografia (INEGI) y

8 Es oportuno mencionar que la corrupcién ademas de ser una consecuencia de la poca efectividad del modelo
administrativo también forma parte de este.
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de dos indicadores —el indice del Derecho de Acceso a la Informacion en México (IDAIM),
y el Indice Nacional de Corrupcién y Buen Gobierno (INCBG)— proporcionan datos,
cuantitativos sobre la calidad del gobierno, esto permitird complementar la descripcion del
desempefio de la élite politico-administrativa en el gobierno de Hidalgo y los fracasos en la

modernizacion administrativa.

5.1.3 La calidad del gobierno en Hidalgo

Vivimos en tiempos marcados por las pretensiones establecidas en modelos administrativos
de corte anglosajona como es la Nueva Gestion Publica (NGP) y sus herramientas —la calidad
total, la evaluacion del desempefio, los resultados, las matrices de indicadores de resultados—
dirigidas a hacer eficiente las acciones del gobierno y hacer un uso éptimo y racional de los
recursos. Una de ellas es la calidad, al hablar de ella en el gobierno se hace referencia a los
procesos de racionalidad, de certeza, de certidumbre y de imparcialidad en la funcion publica
orientada a cumplir las tareas definidas institucionalmente por el Estado; una aproximacion
méas detallada por la académica es la utilizada en el proyecto México estatal por
investigadores del Centro de Investigaciones y Docencia Econdmicas (CIDE), en el que se

plantea que:

“La calidad del gobierno implica la existencia de una arquitectura institucional formal disefiada
para [...] la articulacion de un conjunto de practicas de gestion que permitan traducir efectivamente
(dentro de cierto margen de accién permitido y vigilado para las agencias gubernamentales y los
funcionarios) los objetivos de gobierno en politicas, bienes y servicios que atiendan las
necesidades y aspiraciones de la ciudadania” (CIDE, 2014: 01).

Sin embargo, se omite un elemento importante en el concepto de la calidad de
gobierno y es objeto de estudio de esta investigacion, la élite politico-administrativa
gobernante, integrada por los funcionarios publicos electos y designados asi como los
burdcratas de mandos medios y superiores —aquellos empleados que ocupan puestos de toma
de decisiones en la estructura organizacional—, responsables en el cumplimiento de las tareas
cotidianas de gobierno y de las plasmadas en los planes y programas institucionales.

Por lo antes referido, la calidad en el gobierno se vincula a las formas, las préacticas y

las orientaciones del quehacer diario de la élite politico-administrativa. Entonces, cdmo
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podemos conocer empiricamente datos relacionados con los resultados del trabajo
gubernamental; una forma de hacerlo es por medio de las encuestas nacionales en temas de
calidad y buen gobierno que realiza el INEGI.

De las encuestas recuperamos algunos datos para evidenciar cuantitativamente los
resultados alcanzados en el trabajo de la élite politico-administrativa en temas propios de la
modernizacion administrativa, como la transparencia, el gobierno electronico, el acceso a la
informacion publica gubernamental, por mencionar algunos.

La retdrica gubernamental alude a una serie reformas enfocadas a crear y/o modificar
organizaciones y marcos institucionales que ayuden en los procesos de gobernabilidad. Estos
son definidos desde la ideologia y la racionalidad de quienes ejercen el poder politico al
interior de las estructuras organizaciones. Empero, los resultados alcanzados son adversos
conforme a la percepcién de la poblacion, como muestran las encuestas.

De acuerdo con datos de la ENCEG del INEGI, en el 2011 el 28.6 por ciento de la
poblacion indican que son muy frecuentes los actos de corrupcién al interior del gobierno,
esta cifra se duplica para el 2013 con el 40.30 por ciento; en dos afios hay un aumento de
11.70 puntos. Respecto a los tramites administrativos y servicios que otorga el gobierno de
Hidalgo en el 2012 la ECTSG ubica a Hidalgo por debajo de la media nacional, que es de
8.1, asignado una calificacion 7.9 en la realizacion de tramites y el acceso a servicios por
parte de los usuarios de la entidad —ver ilustracion 4.

Iustracion 4: Clasificacion promedio de tramites y servicios por parte de los usuarios por entidad federativa
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Fuente: Encuesta sobre calidad de tramites y servicios del gobierno. INEGI, 2012
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Con relacién al tema de la transparencia y el acceso a la informacion puablica
gubernamental el IDAIM elaborado por Fundar, Centro de Analisis e Investigacion, A.C.,
que mide la calidad el marco regulatorio —su disefio y el proceso—, en el ranking nacional el
gobierno de Hidalgo ocupa el lugar 31 y conforme a la escala® tiene una calificacion de 4.5
Esto es una prueba cuantitativa del desempefio en las practicas de gobierno y el disefio
institucional, demostrando la falta de interés de la élite politico-administrativa en la
modernizacion administrativa. Respecto al INCBG, Hidalgo decay6 del 2001 con 6.7 al 2010
con 11.6 obteniendo la posicion 28 (Transparencia Mexicana, 2011).

Como se puede observar, con estos datos los sintomas del bajo desempefio del
gobierno de Hidalgo en temas de competitividad, transparencia, redicién de cuentas,
eficiencia administrativa, acceso a la informacién publica gubernamental, disefio
institucional se muestra con las posiciones que ocupa en los diversos indicadores estan a la
baja a pesar que se realizaron reformas al marco regulatorio, se crearon organizaciones, se
ejecutaron nuevos programas, politicas y acciones destinadas a mejorar el desempefio de la
administracion publica estatal. Empero, estas medidas trastocar las précticas rutinarias
definidas por la élite politico-administrativo —la discrecionalidad, la simulacion, la
improvisacion, la corrupcion y la impunidad—, limitdndose a insertar herramientas
administrativas y de gestion “flexibles” en estructuras altamente centralizadas y jerarquicas,
teniendo como procesos muéganos —sobre posicionamiento de actividades-—.

Empero, los integrantes de la élite politico-administrativa son habiles para revirar los
resultados de estos instrumentos de medicion cuantitativa, prueba de ello son las
declaraciones de Aunard de la Rocha, Secretario de Finanzas y Administracion del gobierno
de Hidalgo, haciendo en alusion al Indice de Eficiencia Administrativa (IEA), elaborado por
la consultora Aregional , el cual califica a la entidad federativa de Hidalgo como el gobierno
estatal con menor gasto administrativo per capita “la erogacion que realiza el gobierno por
persona es de mil 10 pesos, mientras que la media de los demas estados es de 2 mil 679
pesos” (El Independiente, 2014: 02); los funcionarios publicos menciona que este resultado

8 Integrada por tres parametros: rojo de 0 a 5.9, amarillo de 6 a 7.9 y verde de 8 a 10
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es producto del correcto y certero control de los gastos gubernamentales que permiten

optimizar y racionalizar los recursos publicos:

“Desde el inicio de su gobierno, el gobernador Francisco Olvera manifesto la instrumentacion
de politicas que favorezcan la configuracion de una administracion pablica racional y eficiente,
es fundamental para ofrecer mejores resultados a la poblacion” (El Independiente, 2014: 02)

La interpretacion de los datos proporcionados por el IEA indica que el gobierno de
Hidalgo no cuenta con mayores ingresos que le permitiran realizar méas erogaciones para
solventar el funcionamiento de las estructuras organizacionales. En otras palabras, la
administracion publica estatal tiene el menor gasto administrativo porque el gobierno gasta
acorde a sus ingreses —sean estos propios o derivados de las aportaciones y transferencias del
gobierno y del congreso federal—, esto evidencia en parte la condicién de atraso en términos
de desarrollo para la entidad, el argumento del Secretario resulta ser falaz.

La afirmacién anterior se ratifica con la caida del 11 por ciento de la Ley de Ingresos
para el ejercicio fiscal del 2015 en el estado de Hidalgo®, esto es; una reduccién de 300
millones de pesos “la Ley de Ingresos estima [recursos financieros] por dos mil 670 millones
de pesos; 322 millones menos que el 2014” (El Independiente, 2014: 03). A partir de esta
informacion los integrantes de la élite politico-administrativa contindan con su retorica
institucional de instrumentar politicas, criterios, acciones y estrategias que permitan
racionalizar los recursos financieros, pero éstas medidas no tienen un impacto favorable en
la poblacion y si en sus intereses econdmicos personales. Esto podriamos explicarlo a partir
de los compromisos politicos de los funcionarios publicos electos y designados en las
dependencias del poder ejecutivo de Hidalgo.

Respecto a las coberturas para la poblacion la situacién actual en la entidad deberia,
con las medidas de austeridad y uso éptimo de los recursos, modificar las condiciones de
cobertura de servicios a los gobernados en tres areas importantes: la salud, la vivienda y la
educacién. Sin embargo, se estima que para el 2010 el 28% de la poblacion Hidalguense no
tiene acceso a instituciones de salud publica; respecto a la vivienda, mas del 20% de la
poblacién no cuenta con alguno de los servicios de drenaje, agua potable o alcantarillado; en

educacion alrededor del 40% de la poblacion tiene rezago educativo —ver Tabla 17—.

8 En parte la caida en los 11 porciento en la Ley de Ingresos se deriva de la caida de los precios internacionales
del petrdleo para el ejercicio fiscal del 2015.
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Tabla 17: Poblacidn potencial objetivo en tres areas de mayor impacto social

Poblacién
Area de mayor impacto social potencial Porcentaje
obejtivo
Poblacion sin acceso a instituciones de salud (nimero de personas) 746,206 28%
Poblacién sin derechohabiencia a servicios de salud (nimero de personas) 900,595 33.79%
Poblacién que no es usuaria de instituciones publicas de seguridad y asistencia 108,786 4.08%
social (nimero de personas)
Drenaje (nimero de viviendas particulares sin drenaje) 103,701 15.49%
Agua potable (nimero de personas sin agua potable) 295,817 11.10%
Alcanterillado (nimero de personas sin alcanterillado) 522,343 19.60%
Educacion
Poblacién que no asiste a la escuela (nimero de personas con edad para asistir a la 355,113 31.25%
escuela desde nivel prescolar hasta superior)
Poblacién analfabeta (nimero de personas mayores de 6 afios que son analfabetas) 238,912 10.23%
Poblacién de 15 afios y més en rezago educativo (nimero de personas) 807,652 43.06%

Fuente: Elaboracion propia con datos del INEGI, 2010 y con datos del indice de competitividad estatal 2010 del IMCO.

La calidad y la competitividad en el gobierno de Hidalgo son muy deficientes,
conforme a la informacion obtenida de los indices y encuestas previamente aludidas; los
programas de reforma y modernizacién incorporados en las estructuras gubernamentales en
Hidalgo no cubren con las expectativas de la poblacién en cuanto a la cobertura de servicios
publicos de calidad, el acceso a la informacion publica gubernamental, la transparencia y la
rendicion de cuentas, la competitividad. Empero, son benéficos para los gobernantes porque
podemos encontrar comportamientos perniciosos como la discrecionalidad, la simulacion, la
improvisacion, la impunidad y la corrupcién evidenciadas en el disefio en la estructura del
aparato gubernamental.

Si bien es cierto que los indicadores revisados muestran las condiciones de la
actuacion del gobierno hidalguense, que muestran un grado de atraso que hace necesario
actuar de forma diversa para revertir esta situacion, no significa que no se introduzcan ajustes
y/o innovaciones en las organizaciones institucionalizadas para responder a las demandas del
medio ambiente institucional, es decir, el gobierno hidalguense debe introducir en su arsenal
de estrategias nuevas formas organizacionales para responder a la presion externa
(isomorfismo coercitivo) para, que le permitan cumplir con los compromisos que la
muestren, a pesar de todo, como una entidad con practicas administrativas de avanzada, como
veremos ahora con la formacion de la Estructura Organizacional (EO) como unidad de

analisis que permite explicar la configuracion de la UTED.
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5.2 Estructura organizacional de la UTED: funciones, complejidad, formalizacion y
centralizacion

La estructura debemos de entenderla como la equivalente
de la estructura dsea del cuerpo organizacional, de ella se
sostienen los demas elementos de la organizacion como
hacen los muasculos y érganos del cuerpo en el esqueleto
humano (Vergara, 1997: 23).

Las organizaciones se han conceptualizado desde diferentes enfoques, unos enfatizan en
pensarlas como maquina, con palancas y engranes donde cada parte de la estructura
desempefia una actividad especifica para contribuir al cumplimiento de metas y objetivos
(Taylor, 1947, Weber, 2014 y Fayol, 1949); otros las conciben como un organismo vivo
caracterizado por equipos de trabajo pero sobre todo por la jerarquizacion de funciones donde
el lider, el gerente, el director, el presidente, son la parte que centraliza el poder y la autoridad,
distribuye tareas y es el &mbito responsable en la consecucion de los propésitos de la
organizacion (Mayo, 1933, Maslow, 1954 y Barnard, 1968). Otra forma de verlas es
proporcionada por el conductismo, que las define como un conjunto de decisiones sobre
actividades rutinarias y actividades no rutinarias, donde estas ultimas son definidas a partir
del principio de satisfaccion del hombre administrativo (Simon, 1976 y March y Simon,
1958), también se ha recurrido al enfoque de la Teoria de Sistemas para definirlas como un
sistema abierto conformado a su vez por subsistemas —equipos de trabajo, individuos, etc.—,
en el cual se coordinan las actividades, se procesan insumos, se retroalimenta del medio
ambiente y se mantiene el orden, el equilibrio, la sobrevivencia y la estabilidad de la
organizacion. (Parsons, 1951 y Bertalanffy, 1968)

De estas formas de conocer y analizar a las organizaciones, (Hall, 1996, Vergara,
1997 y Culebro, 1998) coinciden en definirlas como un conjunto de individuos que trabajan
coordinadamente para cumplir objetivos y metas, reconocidas en comun por sus integrantes;
por su division del trabajo, su asignacion de responsabilidades, jerarquias poder y autoridad.

Los autores, identifican tres elementos basicos para el andlisis intraorganizacional, la
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estructura®’, los procesos® y los resultados®. En esta investigacion recuperamos la nocion
de Estructura Organizacional (EO), porque nos permite describir y a su vez explicar las

configuraciones internas de las organizaciones, para North:

“...toda actividad organizada por seres humanos conlleva a una estructura que define las
reglas del juego, ya sea para una actividad deportiva o para el funcionamiento de una
economia. Esta estructura se conforma con instituciones: reglas formales, normas informales
y caracteristicas de refuerzo” (North, 2010: 147).

La estructura son los andamios que el ser humano erige, dice North (2010: 149), es el
lugar donde se configuran, por medio de un marco institucional, las tareas, la complejidad,
la formalizacion de los procesos Yy la centralizacion del poder para cumplir con determinadas
funciones y alcanzar resultados. Algunas configuraciones son diferentes a otras, depende del
propdsito definido por sus integrantes —sea bancaria, empresarial, educativa, religiosa,
publica, social, gubernamental-.

La EO se incorpora como recurso explicativo de la Teoria de las Organizaciones (TO)
por autores de la corriente del funcionalismo estructural como Weber (2014), Taylor (1947),
Merton (1940), Fayol (1949), Parsons (1951), entre otros; que conciben a la EO como una
herramienta de control, dominacién, formalizacion de procesos, centralizacion del poder,
jerarquizacion de la autoridad y distribucion de tareas —division de trabajo. Su forma es en
parte el reflejo de las configuraciones hechas desde la jerarquia —lideres, gerentes, directivos—
que encabezan a la organizacion y modifican las reglas formales e informales para la
consecucion, en el mayor de los casos, de objetivos personales en pos de los organizacionales.
Estas formas de explicar a las organizaciones son esquematicas y eluden al factor subjetivo
de sus integrantes, en otras palabras; las motivaciones, las ambiciones, la ideologia, sus
intereses, las habilidades, la personalidad; por mencionar algunos.

No obstante, proporciona un recurso explicativo para conocer y describir, las tareas
de la organizacion, la complejidad en los niveles jerarquicos, los niveles de la formalizacién
de los procesos, los matices de la centralizacion del poder para obtener resultados conforme

a las motivaciones e intereses promovidos por la élite politico-administrativa. Justo el

87 Integrada por los puestos y relaciones entre puestos, politicas y procedimientos que forman las normas de la
organizacion.
8 Toma de decisiones, comunicacion, control, estabilidad.
8 Son los productos y operaciones funcionales.
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propdsito de este apartado es recuperar los elementos analiticos definidos por definidos por
Hall (1996) y Culebro (1998) para describir esquematicamente las funciones®, la
complejidad o diferenciacion®, la formalizacion® y la centralizacion®, de la UTED adscrita

a la Secretaria de Finanzas y Administracion (SFyA) del gobierno del estado de Hidalgo.

5.2.1 Funciones de la estructura: una mirada a la UTED

Recuperando las herramientas analiticas definidas en la segunda seccion del capitulo 1V, las
funciones® de la EO se divide en tres: elaborar productos organizacionales y alcanzar
objetivos organizacionales, regular la conducta y ejercer el poder. En nuestro caso de estudio
determinamos que el disefio institucional de la EO de la UTED responde a una de tres
funciones caracterizadas por Hall (1996), la elaboracién de productos para alcanzar objetivos

organizacionales; en las politicas internas de la SFyA se menciona que:

“...esta unidad técnica es responsable de generar las politicas para la Evaluacion al

Desempefio de los Programas gubernamentales, proporcionar herramientas de monitoreo,

realizar evaluaciones especificas de desempefio a los programas gubernamentales derivados

del Plan Estatal de Desarrollo (PED), hacer estudios diagndsticos e investigaciones

relacionados al Sistema de Evaluacion del Desempefio (SED), realizar estadisticas y

supervisar los indicadores, entre otras” (SFyA, 2014: 22).

Las otras dos funciones —regular la conducta y ejercicio del poder, como es la toma
de decisiones- no se establecen formalmente en el marco institucional, incluso se alude la
realizacion de algunas actividades como presentar y publicar los resultados de la evaluacion
del desempefio y los programas anuales de evaluacién de los programas gubernamentales,
éstos deben someterse a la aprobacion del Secretario de Finanzas y Administracién. Empero,
informalmente estas dos funciones se llevan a cabo de manera informal por medio de la
complejidad, formalidad y centralizacion. En torno a estos elementos sefialados realizaremos

una delineacién de la complejidad vertical y horizontal de la UTED.

% Elaborar productos y alcanzar metas organizacionales, regular la conducta de los actores y ejercer el poder.
91 Divisién del trabajo, el nombre de los puestos o cargos y el nivel jerarquico de los mismos.

92 Institucionalizacién de procesos.

%3 Distribucién y ejercicio del poder en la organizacion.

% En esta investigacion se define a las funciones como el conjunto de tareas, acciones y actividades derivadas
del marco institucional que debe de realizar una organizacion por medio de las personas que la integran; para
ello se delimitan autoridad, jerarquia y responsabilidad dentro de la Estructura.
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5.2.2 Representacion de las estructuras: UTED muchos alfiles y pocos peones
El segundo recurso analitico es la diferenciacion o la complejidad horizontal y vertical en la

EO. En otras palabras, es la cantidad de procesos y personas requeridas para cumplir
formalmente las funciones de la organizacion por medio del organigrama que es una
presentacion esquematica de las funciones y tareas institucionalizadas de una organizacion.

A partir de lo anterior presentamos el organigrama de la UTED:
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En el caso de la UTED vy, conforme a su organigrama, se puede observar una
configuracién jerarquica vertical, a partir del dominio del titular de la unidad en la EO Sin
embargo, hay un considerable nimero de subdirecciones en contraste con los departamentos.
Se describira la diferenciacion horizontal y vertical para corroborar este contraste.

La diferenciacion horizontal se observa en las actividades especializadas ubicadas en
la EO presentes a partir del nivel 11 que son los Directores de Area, con 02 puestos —los
niveles representan la distribucion jerarquica de los tabuladores de los cargos—, el nivel 10
integran los cargos de Sub Director de Area por 06 plazas, mientras que en el nivel 09
representado por los Encargados del Despacho hay 05 puestos, por ultimo, el nivel 8c
integran a los jefes de oficina cuenta con tres areas especializadas, en total suman 16 cargos.
En contraste, este nivel sélo cuenta con dos puestos de asistentes administrativos que
conforman el trabajo no especializado y rutinario.

Una primera interpretacion de esta diferenciacion indica un exceso de puestos
laborales especializados, estadisticamente representa el 89 por ciento, esta cifra dista del 11
por ciento del trabajo rutinario, incuso las dos areas de asistencia administrativa formalmente
apoyan solo al departamento administrativo. Dicho de otra manera, la UTED no cuenta
formalmente con puestos laborales no especializados encargados de las actividades rutinarias
que apoyen formalmente a las éareas especializadas; metaféricamente existe una
desproporcion entre un mayor nimero de alfiles y un bajisimo porcentaje de peones.

En cuanto a la diferenciacion vertical, desde el titular de la UTED — los Directores de
Area — hasta los analistas y asistentes administrativos — jefes de oficina— presenta cuatro
niveles para realizar las tareas de planear, programar, coordinar, y disefiar los instrumentos
y politicas que definen la evaluacion del desempefio del gobierno de Hidalgo. La UTED
cuenta con dos areas de apoyo administrativo vinculadas formalmente al departamento
administrativo, esto significa que en lo demas niveles el trabajo rutinario es asumido como
parte de las responsabilidades de los cargos especializados o informalmente las dos unidades
de apoyo administrativo auxilian a las 16 areas que integran la UTED.

La division del trabajo constituye un primer elemento descriptivo para conocer como
se encuentran dispersas las funciones administrativas, directivas y técnicas en una
organizacion, la formalizacion es el instrumento que nos permite saber si los titulares de los

cargos especializados y los responsables en las areas de apoyo administrativas cuentan con
153



“flexibilidad” para realizar sus acciones o, en su caso, se deben de remitir a los manuales de
procedimientos donde se encuentran estipuladas como deben de realizar sus respectivas
tareas y que hacer en situaciones de contingencia. Esto se describird en los siguientes

parrafos.

5.2.3 Formalizacion: las cadenas institucionales en el actuar de la organizacion
El tercer elemento de analisis es la formalizacion, entendida ésta como la orientacion que

deben tener las funciones y tareas de la organizacion definidas en los marcos institucionales
como las leyes, los reglamentos, los manuales® entre otros. En esta investigacion hemos
decidido partir del manual de organizacion porque son las instancias que representan
esquematicamente las reglas y procedimientos formalizados por cada area.

El Manual de organizacién de la UTED es el marco institucional que incluye las
reglas y procedimientos a realizar por las 18 unidades que la integran, en el siguiente cuadro
se representard esquematicamente las reglas y procedimientos formalizados por cada area.

Tabla 18: Esquematizacién de la formalizacion de procesos de la UTED

Unidad administrativa Nivel Nimero de reg_las y
procesos formalizados
Titular de la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio 28
Direccién de Evaluaciéon y Medicion del Desempefio 11 19
Subdireccidn de Evaluacion 10 13
Departamento de Medicion y Evolucién 10 12
Subdireccidn de Seguimiento y Mejora 10 13
Departamento de Registro 09 13
Direccion de Vinculacion e Investigacion 11 15
Subdireccién de Capacitacion 10 10
Departamento de Informacién y Métodos 09 10
Subdireccion de Vinculacién Interinstitucional y Analisis Normativo 10 13
Departamento de Revision 09 13
Departamento Administrativo 09 13
Subdireccidn de Seguimiento a Evaluaciones 10 12
Analista de Evaluacion 08c 08
Departamento de gestion y control 09 12
Subdireccidn de formacion de indicadores y analisis estadistico 10 10
Asistente administrativo 08c Sin especificar

Fuente: Elaboracion propia a partir del Manual de organizaciones de la UTED.

% En esta investigacion hemos optado por En los manuales de organizacion, de gestion, de administracion, los
reglamentos internos, entre otros; se encuentran los marcos institucionales que incluyen las reglas, las normas
y los procedimientos a realizar por las unidades administrativas y técnicas.
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De la Tabla 18, se observa que la mayor parte de reglas y procesos formalizados por
la UTED se ubica en el titular de la unidad con 28 instrucciones que regulan y controlan sus
orientaciones; en cambio, las direcciones, subdirecciones y los departamentos oscilan en un
rango de 15 a 10 regulaciones. Un dato a destacar son las unidades de apoyo administrativo,
en el manual organizacional no se hace referencia a las funciones que les corresponden a
estas areas. Esto se debe a una omision en el marco institucional o son instancias donde existe
una formalizacion minima y se deja un amplio margen de actuacién al personal operativo, en
palabras de Hall “Si se cree que los miembros son capaces de ejercer un juicio excelente y
autocontrol, la formalizacion sera baja” (Hall, 1996, 70), pero conforme a la estructura
organizacional éstos, en teoria, sélo brindan apoyo al departamento de administracién, no asi
atoda la EO de la UTED.

Un elemento vinculado con el nivel de formalizacion de los procesos administrativos
es el grado de centralizacion en la toma de decisiones y distribucion del poder dentro de la

organizacion.

5.2.4 Centralidad: sometimiento de lo técnico y administrativo con lo directivo
La ultima herramienta que incorporamos en la descripcion de la E.O. es la centralidad, ésta

implica la dependencia de las sub unidades administrativas de la organizacién con el titular
en la toma de decisiones; sin embargo, no se limita al &mbito de las decisiones, involucra el
control y sometimiento de las areas y personal acordes a los deseos de las personas que
ostentan el poder directivo dentro de la organizacion.

En la UTED, los marcos institucionales como la Ley Orgénica de la Administracion
Publica del Estado de Hidalgo, el Reglamento Interior de la Secretaria de Finanzas y
Administracion, los Lineamientos Generales de la UTED; refieren la dependencia de las 18
sub unidades administrativas a la oficina del titular de la UTED, se especifica que ante esta
instancia se debe de someter, para su aprobacion, los resultados de las evaluaciones y su
publicacidn, las politicas y programas anuales de evaluacion asi como los instrumentos e
indicadores necesarios para llevar a cabo estas actividades. Incluso textualmente en el manual
de organizacion refiere que las unidades administrativas como las direcciones, las

subdirecciones, los departamentos, deben de proponer y auxiliar al titular de la UTED.
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En la descripcion de la EO podemos deducir en primera instancia que la UTED es
una instancia administrativa con un alto nivel de formalizacion y centralidad de manera
enddgena y esto se reproduce exdgenamente a las demas instancias organizacionales del
poder ejecutivo del gobierno de Hidalgo.

Nos llama la atencion que la UTED como instancia responsable en elaborar los
criterios de la politica de EDEGU este disefiada y operando de forma centralizada, jerarquica,
autoritaria y su actuar sea discrecional. La incorporacion de la evaluacion del desempefio
gubernamental derivada del modelo administrativo anglosajon de la Nueva Gestién Publica,
requiere para su incorporacion de un modelo organizacional que le permita a los niveles
inferiores (técnico y administrativo) mayor flexibilidad y libertad en su actuar para realizar
las funciones y tareas encomendadas, diseflar protocolos y procesos para resolver
contingencias y problemas que se presentan de manera cotidiana.

Lo anterior nos permite reafirmar que la maqguinaria gubernamental funciona como
un modelo muégano, con sobre posicionamiento de procesos flexibles sobre bases rigidas y
burocraticas. En la Gltima seccién de este capitulo procuraremos demostrar este sobre
posicionamiento de técnicas flexibles sobre bases rigidas en cuatro procesos administrativos
del gobierno de Hidalgo.

Uno de los propositos en este trabajo de investigacion versa determinar si el nivel de
desarrollo estatal en Hidalgo depende de las orientaciones de la élite politico-administrativa
en los proyectos de reforma y modernizacion administrativa. En otras palabras, el progreso
del estado de Hidalgo es reflejo de los proyectos y procesos de reforma y modernizacion en
las estructuras organizacionales del gobierno.

En el documento nos hemos referido, por un lado, al proyecto de reforma
administrativa con la incorporacion de la Evaluacion del Desempefio Gubernamental y, por
otro, a la modernizacion administrativa en tres ambitos: la profesionalizaciéon, la rendicion
de cuentas y trasparencia y las TIC’s. En adelante los aludiremos como procesos
administrativos en el sentido de conocer las actividades informales incorporadas en el trabajo
gubernamental que contribuyen a fortalecer en primera instancia la simulacion y la
improvisacion y en segundo término a dar legitimidad a la accién publica de las élite politico-

administrativa gobernante.
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5.3 Reforma y modernizacion en las estructuras organizacionales del gobierno de Hidalgo:
discrepancias.

Antes de estudiar la reforma y la modernizacion administrativa en las estructuras

organizacionales del gobierno de Hidalgo consideramos importante recuperar los elementos

analiticos de los capitulos anteriores, definidos para esta investigacion de la siguiente manera:

La élite politico-administrativa: es el grupo de personas que ejercen el poder publico
e intervienen en la organizacion, gestion y administracion de las organizaciones
gubernamentales con el proposito de incidir en la construccion, reforma y/o
modernizacién de las instituciones publicas para beneficiarse de éste e incrementar
sus intereses.

Reforma Administrativa: el conjunto de propuestas impulsadas por la élite politica e
implementada por la élite burocratica o managers®, cuyo objetivo es producir
cambios y mejorar los resultados de la gestion y administracién en las instituciones
gubernamentales, por medio de la modernizacion de las estructuras tradicionales, que
se obtiene incorporando conocimiento cientifico y técnico en las oficinas
gubernamentales.

Modernizacion Administrativa: politica gubernamental definida por quienes la
imponen [élites politicas] y por quiénes la implementan [élite administrativa], su
propdsito es generar cambios en la gestion y administracion de las estructuras
tradicionales de las institucionales que promueven el desarrollo incorporando,
conocimiento cientifico, tecnolégico y formacién [Profesionalizacion TIC's,
Transparencia y Rendicion de Cuentas] para lograr cambios en la gestién
gubernamental siendo inteligible por la poblacién (Sole, 1998: 201).

Este marco de analisis lo requeriremos para hacer un ejercicio descriptivo e interpretativo

sobre cuatro elementos, la evaluacion del desempefio gubernamental, la trasparencia y la

% Son los funcionarios publicos o “managers”, al ser designados por ésta en los puestos directivos de la
Administracion Publica, Es decir, son la parte operativa o técnica, los responsables de implementar las
decisiones politicas como la modernizacion administrativa en sus respectivos cargos En palabras de
Rosanvallon (2009: 85) los funcionarios publicos son “nombrados por la instancia electa y reclutados sobre la
base de sus supuestas competencias profesionales.”
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rendicion de cuentas, la profesionalizacion y las tecnologias de la informacion y la
comunicacion. Estudiadas a parir de procesos administrativos, porque es en ellos donde se
encuentran insertadas las formas de conducirse politica y administrativamente de la élite

politico-administrativa.

5.3.1 Evaluacion del Desempefio Gubernamental

La Evaluacién del Desempefio es una herramienta utilizada en las organizaciones privadas —
como son los bancos, las empresas automotrices, las organizaciones de radio y
telecomunicaciones entre otros— para incrementar las ganancias y utilidades en la venta de
los servicios y bienes al publico en general. Su incorporacion en el sector publico proviene
de experiencias de paises anglosajones como Nueva Zelanda, Inglaterra y Australia; quienes
integran herramientas del mercado para solventar en parte la crisis financiera del Estado
Benefactor. Dicho de otra manera, se da un cambio en los canones de la administracion
burocratica —orden, previsibilidad, control jerarquico, mérito, subordinacion a las autoridades
electas— incorporando mecanismos del mercado como la subcontratacion, pagos
diferenciados, incentivos del desempefio, énfasis en las metas y los resultados. Esto da como
resultado un nuevo modelo administrativo denominado la Nueva Gestion Publica.

Su incorporacion en las administraciones publicas de los Estados Latinoamericanos
ha sido heterogénea, empero en su mayoria han respondido a una l6gica de ajustar y adaptar
nuevos modelos administrativos para hacer mas eficiente y optimo la accién publica de los
gobiernos. En el caso mexicano, su incorporacién se debe en buena medida al modelo
econdmico neoliberal de corte americanista anglosajon. Su réplica en los gobiernos locales
es resultado de un isomorfismo coercitivo; no es propésito de esta investigacion analizar
estos procesos, so6lo hacemos alusion a ello para contextualizar la integracion de la
Evaluacién del Desempefio Gubernamental (EDEGU) en los gobiernos estatales.

En la siguiente exposicion procuraremos realizar un ejercicio hermenéutico sobre las
percepciones y valoraciones de algunos funcionarios publicos del gobierno de Hidalgo que
accedieron, de manera anénima, a responder entrevistas sobre los procesos de la EDEGU y
algunos procesos de modernizacidon administrativa. Optamos por incorporar esta técnica de

investigacion porque es la forma que nos permite identificar en los relatos orales de los
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entrevistados los comportamientos perniciosos en los funcionarios publicos. Las entrevistas
se organizaron en cuatro dimensiones analiticas:
¢ Elite politico-administrativa.
e Reforma administrativa.
o Evaluacion del Desempefio Gubernamental (EDEGU).
o Unidad Técnica de Evaluacién del Desempefio Gubernamental (UNITED).
e Procesos de modernizacion administrativa
o Transparencia y Rendicion de Cuentas.
o Profesionalizacion.
o TIC's
e Modernizacion y desarrollo
Se dispuso de esta manera la estructura de la entrevista a fin de cubrir los objetivos de
esta investigacion. A su vez, los relatos los dividimos en dos dimensiones: el deber ser
refiriéndonos a todas aquellas actitudes, actividades, acciones, procesos, formas de
conducirse reguladas en los marcos institucionales, indicando lo que es correcto; y en el ser
hacemos referencia a la realidad, aquello que se realiza cotidianamente y no es regulado.

En una primera instancia, los funcionarios publicos aluden al proceso de la EDEGU
como una nueva herramienta administrativa que debe ser empleada para disefar, coordinar,
y dar seguimiento a la estrategia de innovacion gubernamental. Asi mismo, de procurar medir
la eficiencia, la eficacia y la calidad de la gestion publica siendo reflejados estos resultados
en los bienes y servicios que se destinan a la ciudadania. Partiendo de la idea anterior, la
administracion estatal encabezada por el del Gobernador Lic. Francisco Olvera Ruiz (2011-
2017) establece por decreto® la creacion del Sistema Estatal de Evaluacion del Desempefio
(SEED) asi como dos organizaciones, la Unidad de Evaluacion de la Gestion y el Desempefio
Gubernamental (UEGDG) y la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio (UTED).

A este sistema, se le incorporan instrumentos cuantitativos para el funcionamiento del
SEED como son las Matrices de Indicadores de Resultados (MIRs) y el Presupuesto por
Resultados (PpR). Dicho de otra manera, los entrevistados identifican a la EDEGU como una

técnica administrativa que les permitiria reconocer deficiencias, fallas, discrecionalidad,

7 El dia jueves 03 de Abril del 2014
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impunidad, negligencia, improvisacion y simulacion en la ejecucion de las funciones y tareas
asignadas. Los resultados de una evaluacién permiten conocer el contexto en el cual actla
las organizaciones, con estos datos e informacion se pueden realizar diagnésticos, dictamenes
para emitir recomendaciones orientadas a realizar cambios, ajustes y modificaciones en la
estructura organizacional

No obstante, inferimos que en la realidad no es asi, el SEED no es funcional existe
como requerimiento establecido por las regulaciones del gobierno y el congreso federal, éste
desempefia una doble funcidn ser juez y ser parte®®. Bajo esta premisa, “el desempefio en el
gobierno atiende meramente a la normatividad no a la realidad” (Entrevista C, 2015: 02).

La evidencia la encontramos en el trabajo operativo de las MIR’s, estas recaen en el
requisito y carecen de veracidad, porque para su elaboracion solo interviene una persona por
dependencia®® designada arbitrariamente para elaborar las MIR’s de todas las unidades
administrativas que integran a la dependencia. Después, un nimero de estos indicadores son
distribuidos de manera descendente a las direcciones, a las jefaturas de oficinas, a las
unidades técnicas y administrativas; los responsables de estas unidades deben cubrir cierto
namero de indicadores que ellos no elaboraron, se los impusieron; se opta por construir la
evidencia para darlos por validos y siguen trabajando bajo esquemas de simulacion e
improvisacion con la misma estructura y maquinaria gubernamental.

Sobre las bases de las ideas expuestas, otro elemento que nos permite contextualizar
es el PpR, éste atiende a la armonizacion contable del gobierno federal, el cual impone a los
gobiernos locales cubrir un nimero determinado de indicadores. Dicho de otra manera “es
un procedimiento mimético, lo que se produce en la federacion se replica en los gobiernos
estatales” (Entrevista C, 2015: 03). Esto demuestra que al interior del gobierno la reforma y
modernizacion administrativa no han trastocado las practicas rudimentarias del quehacer

gubernamental.

% Por ser juez y parte, nos referimos al sometimiento que se tiene de las auditorias y contralorias internas de
cada dependencia del poder ejecutivo del gobierno de Hidalgo. Estas instituciones son responsables
formalmente de normar y regular el desempefio de las acciones publicas de las organizaciones gubernamentales.
Sin embargo, al no tener la autonomia a nivel de un secretario, quedan subordinadas a atender los intereses del
titular o del funcionario de mayor jerarquia en la dependencia.
% La literatura sobre el Enfoque del Marco Loégico nos indica que estos indicadores deben ser elaborados en
forma colegiada, interviniendo aquellas personas beneficiadas con el proyecto y las responsables en su
ejecucion.
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La relevancia de incorporar a la administracion publica estatal nuevas herramientas
como las EDEGU, el PpR, las MIR,s tiene como finalidad conocer el nivel de influencia de
la accion puablica del gobierno en el progreso o desarrollo de la entidad traducido en el

mejoramiento de las condiciones de vida de su poblacién. En otras palabras:

“Marca la pauta para dar a conocer resultados de impacto a la sociedad y no inicamente

resultados de auditorias financieras, es decir, a la sociedad no le interesa Unicamente como

se ha gastado el presupuesto si no las mejoras que se han obtenido en cuanto a los servicios

y bienes que la misma demanda” (Entrevista D, 2015: 02).

Incluso hay servidores ptblicos que las consideran “en fase de implementacion pero
la intencion es que sea un instrumento estratégico de la toma de decisiones” (Entrevista A,
2015: 03). Empero, hay quienes opinan que:

*“...en realidad tiene mas importancia para guardar las nuevas formas que son exigidas por
la federacidn, pero cada vez se trabaja mas para que el desempefio sea real y eficiente, ya que
€S un proceso y aun existen muchas viejas practicas heredadas de administraciones
anteriores” (Ibid.).

En suma, si tiene relevancia en su conjunto el SEED, pero para cubrir los intereses de
las unidades directivas, administrativas y técnicas del gobierno, porque si el desempefio de
una determinada Direccion fue arménico, se cubrieron en su mayoria las metas con sus
respectivos indicadores, se tiene garantizado —en la mayoria de los casos— una mayor
asignacién de recursos financieros en el presupuesto del siguiente ejercicio fiscal. Por citar
un ejemplo:

Si educacion tenia que alfabetizar a 1,000 personas y llegaste a cubrir 999 cumpliste la meta
al 100 por ciento, para el siguiente afio puedes programar alfabetizar a 1,500 personas porque
estas garantizando que estas cumpliendo y sélo se esta garantizando la nulidad, la nada
(Entrevista C, 2015: 04).

5.3.2 Transparencia y Rendicion de Cuentas
Dentro de este marco de interpretacion, el segundo proceso administrativo vinculado ahora a

la modernizacién es la Transparencia y la Rendicion de Cuentas. Por una parte, al referirnos
a la transparencia en el &mbito gubernamental hacemos referencia a “la existencia o no de la
informacion —y de sistemas que la producen— sobre lo que son, hacen, utilizan y producen las

dependencias del gobierno [...] es en esencia, el acceso publico a datos e informacién”
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(Jonathan Fox, 2007, citado en Sosa, 2011: 22). En cambio, la rendicion de cuentas en el

gobierno se define como:

“La obligacion permanente de los mandatarios o agentes para informar a sus mandantes o
principales, de los actos que llevan a cabo como resultado de una delegacion de autoridad
que se realiza mediante un contrato formal o informal y que implica sanciones en caso de
incumplimiento” (Ugalde, 2002; citado por Sosa, 2011: 24).

Partiendo de los supuestos anteriores, la Transparencia y la Rendicion de Cuentas
“dan legitimidad y credibilidad al sistema politico democratico, permiten vigilar que éste
sirva al bien comun y contribuyen a que los gobernantes, legisladores y funcionarios publicos
atiendan al interés general antes que a sus intereses particulares” (Emmerich, 2004; citado en
Sosa, 2011: 21). Vale la pena decir, es un instrumento destinado a fortalecer el sistema
politico y administrativo de los Estados Nacion.

Al referirnos a este concepto, algunos entrevistados lo refieren como “un
procedimiento para dar a conocer a la ciudadania la manera en que se estan administrando y
destinando los recursos publicos” (Entrevista D, 2015: 03). Otros, lo refieren como la
“responsabilidad de todo servidor publico de proporcionar la informacién que justifique el
cumplimiento de sus funciones y el gasto publico” (Entrevista B, 20015: 03). En suma, la
Transparencia y la Rendicion de Cuentas son entendidas por los burdcratas gubernamentales
en parte como ejercicios de apertura que deberian de tener los gobernantes con los
gobernados, para darles a conocer cuales son sus funciones, sus tareas, sus actividades, como
las realizan, cuales son los mecanismos, los procedimientos, entre otros. Adicionalmente,
proporcionar datos e informacion relacionados a los resultados de la accion publica.

La interpretacion de estas respuestas cae en el ambito de lo que hemos denominado
en esta investigacion el deber ser, cbmo tendria que funcionar. En contraste, la situacién que
impera en el trabajo cotidiano en el gobierno no coincide con los postulados basicos aludidos
en los parrafos anteriores.

Las ideas expuestas a continuacién nos permitirdn contextualizar en términos
generales la institucionalizacion de la Transparencia y la Rendicion de Cuentas en el gobierno
de Hidalgo a partir de su marco juridico; en segunda instancia recuperaremos algunas

respuestas de los entrevistados relativas a la forma en que se ejecuta el trabajo con los
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archivos, y aludir lo que consideramos es la principal dificultad del gobierno sobre este
topico.
En relacién al marco institucional relativo a la Transparencia y la Rendicion de

Cuentas para el estado de Hidalgo, se encuentra integrado por:

Constitucién Politica del Estado de Hidalgo

e Ley de Transparencia 'y Acceso a la Informacion

e Reglamento de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién
e Leyde Archivos del Estado de Hidalgo

e Reglamento de la Ley de Archivos del Estado de Hidalgo

e Estatuto del Instituto de Acceso a la Informacion Publica del Estado de Hidalgo

Con referencia a esta normatividad, se precisa que las dependencias!® que integran
el poder ejecutivo del estado de Hidalgo contara con una contraloria interna responsable de
llevar acabo los procedimientos y protocolos para trasparentar la accion publica y rendir
cuentas a la sociedad. Se identifican las organizaciones que intervienen en estos procesos, la
Secretaria de la Contraloria y Transparencia Gubernamental, la Direccion General de
Transparencia Gubernamental, las Contralorias Internas de cada Dependencia del Poder
Ejecutivo Estatal, el Instituto de Acceso a la Informacién Publica Gubernamental del Estado
de Hidalgo (IAIPGEH), la Auditoria Superior de la Federacion (ASF) y la Auditoria Superior
del Estado de Hidalgo (ASEH) —éstas dos Gltimas son instituciones responsables de la
fiscalizacion de los recursos publicos federales y locales—. Como podemos inferir, en su
conjunto estas organizaciones integrarian un Sistema Estatal de Transparencia y Rendicion
de Cuentas, responsable en establecer los criterios de uniformidad en la ejecucion de estas
funciones.

La Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental del
Estado de Hidalgo (LTAIPGEH), indica que cada sujeto obligado®* debe contar con una

100 E| lector puede abundar o acceder a informacion complementaria al respecto en la Ley Organica de la

Administracién Publica del Estado de Hidalgo.

101 Conforme a la LTAIPG en el articulo 5, fraccion IV se establece que los sujetos obligados son: el Poder

Ejecutivo, el Poder Legislativo, el Poder Judicial, los Ayuntamientos, el Instituto Estatal Electoral, entre otros.
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Unidad de Informacion Plblica Gubernamental (UIPG)!%? y un Catalogo de Acceso a la
Informacion Publica Gubernamental (CAIPG) para tramitar, procesar y entregar datos,
informacion y/o archivos conforme a las solicitudes,

Como complemento para la ejecucion y cumplimiento de las funciones de

transparencia y rendicion de cuentas, la Ley de Archivos del Estado de Hidalgo'®

y su
reglamento indica que los sujetos obligados deben contar con un Catalogo de Disposicion
Documental (CDD)® el cual contiene lo relativo a los archivos documentales que debe ser
elaborados por las unidades administrativas de cada sujeto obligado. Sin embargo, el poder

ejecutivo carece de una normatividad interna'®

que regule los procedimientos en la ejecucion
de la transparencia, el acceso a la informacion publica gubernamental y la rendicion de
cuentas como el Reglamento Interno del Comité de Transparencia del Poder Judicial del
estado de Hidalgo%. En su lugar, sélo se nombran discrecionalmente enlaces —un servidor
publico— por cada dependencia quienes son los responsables de realizar los tramites, los
procesos, recabar la informacidn requerida para las solicitudes.

No obstante, a pesar de contar con un marco institucional que regula estos
procedimientos, las actividades destinadas a la administracion documental al interior de las
direcciones, los despachos, las oficinas, las unidades de apoyo administrativo no son
uniformes porque algunas reportan avances conforme a los criterios establecidos en el marco
legal y en otras son nulos. Hay que tener en cuenta que en el caso del sujeto obligado del

poder ejecutivo del estado de Hidalgo:

“Se cuenta con un dérgano rector que genera diferentes tipos de archivos (histérico, de
guarda y custodia, de trdmite, etc.). Sin embargo, para el uso de estos archivos se requiere

102 Es |a establecida en cada uno de los sujetos obligados para dar respuesta a las solicitudes de informacion
(Articulo 5, fraccion XIV de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacién Publica Gubernamental del
Estado de Hidalgo).
103 Regula la administracion documental y establece las bases de un sistema integral que organice y conserve
los acervos documentales, histéricos y digitales.
104 Registro general y sistematico que establece los valores documentales, los plazos de conservacion, la
vigencia documental, la clasificacion de reserva o confidencialidad y el destino final (Articulo 4, fraccién XIII
de la Ley de Archivos del Estado de Hidalgo.
105 E] Articulo 58 de la Ley de Transparencia y Acceso a la Informacion Publica Gubernamental para el Estado
de Hidalgo establece que en cada sujeto obligado de la misma, se integrard un Comité de Acceso a la
Informacion, el poder ejecutivo carece de esta normatividad y el Gnico sujeto obligado en tenerla es el poder
judicial del estado de Hidalgo.
106 E] reglamento tiene por objeto establecer las reglas de organizacién y funcionamiento del Comité de
Transparencia del Poder Judicial con el proposito de impulsar la transparencia y acceso a la informacion publica
(Articulo 1, del RICTPJEH).
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que todas las oficinas pertenecientes al poder ejecutivo estatal trabajan de forma integral
y bajo criterios homogéneos para procesar, integrar y presentar datos e informacion en
los archivos. Por ejemplo una subdireccion de area de una direccion general perteneciente
a una secretaria no se encuentra debidamente conformada y trabajando con lineamientos
de uniformidad en materia de archivo, las demas areas administrativas que integran una
determinada secretaria o dependencia se encuentran imposibilitadas para continuar con
sus trabajos en materia de archivos, acceso a la informacion, la transparencia y la
rendicion de cuentas” (Entrevista A, 2015: 05).

Las evidencias anteriores, corroboran la forma de trabajar diversa de las
organizaciones publicas del gobierno de Hidalgo, al interior de las unidades administrativas
persisten vicios, practicas ortodoxas'®’ que son dificiles de erradicar. Empero, la inercia es la
responsable en llevar a cabo sucintamente estos procesos.

Aunado a esta situacion, se destacan los obstaculos que enfrenta la ejecucion de estas
funciones, el principal relacionado por los entrevistados es el compromiso politico, esto es
“los funcionarios publicos responsables en transparentar las actividades del gobierno no
pueden mostrarle a la sociedad, al ciudadano lo que se esta haciendo si dentro de mis intereses
estoy esperando brincar al siguiente peldafio politico” (Entrevista C, 2015: 05).

Una forma de erradicar este problema es otorgar —por parte de la federacion—
autonomia plena a la ASEH y a las contralorias internas. Adicionalmente, la permanencia en
los cargos publicos debera depender de una instancia superior al del gobierno de la entidad:;
de esta manera se obtendria a una mayor transparencia y rendicién de cuentas porque la
asignacion de recursos financieros, de personal, y la entrega resultados se realizaria conforme
a las actividades reales ejecutados por el gobierno, Estos recursos no estaria en manos del
gobernante en turno, permitiendo una mayor libertad para transparentar y rendir cuentas, sin
ocultar cosas.

Sobre la base de las ideas expuestas nos permiten inferir que la transparencia es
insuficiente y se rinden cuentas de manera superficial, porque el gobierno de Hidalgo no
muestra a los gobernados realmente lo que se esta haciendo; por ejemplo, no se da a conocer
los nombres de los beneficiarios de los programas estatales y federales, de las licitaciones,

de las adjudicaciones directas para realizar obras publicas en la entidad. En otras palabras, la

107 Con préacticas ortodoxas nos referimos a los vicios en la forma de trabajar de los servidores publicos con
mayor antigiiedad en las estructuras organizaciones, como la discrecionalidad, la negligencia, la opacidad, la
rutinizacion excesiva de las tareas, por mencionar algunas.
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transparencia y la rendicion de cuentas se llevan a cabo no por conviccion de la

administracion publica estatal sino por presion federal o internacional.

5.3.3 Profesionalizacién
Como seguimiento de esta actividad, procederemos a describir la percepcion de los

servidores publicos entrevistados en relacion al segundo elemento de la modernizacién, la
profesionalizacion. El propoésito de esta investigacion es determinar el nivel de influencia de
los proyectos de reforma y modernizacion en dos direcciones, por un lado, en los aparatos
administrativos de los gobiernos estatales y en otro en el mejoramiento del nivel de vida de
los gobernados. Para tal efecto, se ha optado en este trabajo conceptualizar la

profesionalizacion como:
“Un sistema de gestion de personal que, [...] involucra el ingreso, formacion, promocion,
evaluacidn, sancién y planeacion del personal del sector publico” (Dussauge y Méndez,
2011: 18).

Nuestra herramienta analitica se alinea con lo que hemos definido como procesos
administrativos de la reforma y modernizacion en la estructura organizacional. EI primer
acercamiento interpretativo a determinar es ;qué se entiende por el servicio profesional? es
referido por los entrevistados como:

“Una obligacion que a la fecha no se ha implementado, permitiria extinguir vicios como: abuso

de autoridad, designacion deliberada de servidores publicos, incertidumbre por la permanencia,

etcétera; asi mismo abre las puertas a ciudadanos que estan interesados y convencidos de su

vocacion para servir a la sociedad” (Entrevista D, 2015: 04).

De acuerdo a esta percepcion, los entrevistados infieren que los servidores
publicos incorporados al interior de las oficinas de las organizaciones publicas que
conforman las dependencias del poder ejecutivo del gobierno de Hidalgo no cubren
los perfiles profesionales requerido para desempefiarse en un area administrativa.

Dicho de otra manera, no hay profesionalizacion realmente. Por citar un ejemplo:

“En la Secretaria de salud los doctores o médicos cirujanos no deberian estar al frente de la
administracion de los hospitales, ellos podrian dirigir una direccién médica, [...] si s6lo es
designada de manera discrecional y arbitraria estamos dejando en manos de cualquier
persona el rumbo de las acciones publicas” (Entrevista C, 2015: 07).

Las ideas expuestas refieren la forma discrecional de asignar a los servidores publicos
en las oficinas gubernamentales, no importa quién y como se asignar los puestos de
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Secretario de Estado, Subsecretario, Director General, Director de Area, Subdirector de
Area, entre otros cargos; porque en el area publica “no importa si haces bien las cosas o si
las haces mal [...]. Entonces no se cuenta con un organismo rector al interior de cada
dependencia para dar seguimiento al desempefio de todos los funcionarios” (Entrevista C,
2015:07).

El sistema de gestion de personal mencionado al inicio de esta seccién integra dos
elementos basicos; los concursos para el ingreso y la capitacion para la formacion, la
promocion, y la evaluacion de los trabajadores gubernamentales. Ambos se encuentran
regulados en los Lineamientos Generales (20013)% que establecen los criterios, las politicas
internas de observancia general de las dependencias que integran el poder ejecutivo para los
procesos de contratacion, de capacitacion y promocion del personal.

Al respecto del primer punto, “los concursos se llevan a cabo para los niveles basicos
de ingreso —algunos en realidad— y para los puestos escalafonarios de base” (Entrevista A,
2015: 06). Al decir de algunos entrevistados, el ingreso al aparato administrativo del gobierno
de Hidalgo se encuentra institucionalizado formalmente, pero en la realidad se realiza

discrecionalmente. A este respecto, los entrevistados nos dicen:

“el competir por un puesto, cargo o ingresar a laborar en el gobierno tendria que ser por
concurso, en cambio en nuestra entidad es llenar un formato, si cumples o no con el perfil
eres aceptado, no importa; entonces podemos tener un médico veterinario dirigiendo las
finanzas o tener un ingeniero agronomo dirigiendo salud” (Entrevista C, 2015: 07).

Como se ha dicho, no existe la profesionalizacion en el gobierno de Hidalgo, en su
lugar impera la designacion por compromisos politicos y la discrecionalidad, no se toma en
consideracién los requerimientos de los perfiles laborales para asignar mediante concurso,
examen, seleccion o merito a los trabajadores en los diversos cargos que componen la
estructura organizacional®®®. Esta situacion requiere que el gobierno de Hidalgo cumpla con
los mecanismos y criterios institucionales del sistema de gestidn de personal para cubrir con

la profesionalizacion del aparato administrativo.

108 Estos se suscriben a la Direccion General de Administracion, Desarrollo de Personal y Profesionalizacion
perteneciente a la Subsecretaria de Administracion, adscrita a la Secretaria de Finanzas y Administracion del
Poder Ejecutivo del gobierno de Hidalgo.
105 E| lector puede abundar o acceder a informacién complementaria al respecto en los tabuladores de sueldos
vigente del gobierno de Hidalgo del 2014, de los funcionaros de Base y de confianza.
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Otro elemento es la capacitacion, éstos son programas que tienen como objetivo
actualizar al servidor publico en los cambios del marco institucional*'?, y adquirir nuevos
conocimientos y capacidades especificas que les ayuden en sus tareas rutinarias.

Hay que destacar, esta debiera de ser una herramienta para fortalecer endégenamente
el funcionamiento de una dependencia. En cambio, se busca reforzar programas
intergubernamentales y con ello cumplir las mestas institucionales!!!. En otras palabras, un
cierto nimero de cursos de capacitacion son disefiados para cumplir con los indicadores de
resultados designados arbitrariamente a las dependencias de gubernamentales.

Otro aspecto central es el personal convocado a los cursos de capacitacion, en opinion

de los entrevistados:

“Si a un curso de contabilidad se cita a Directores y Presidentes Municipales, el curso no

modificara la forma de trabajar, porque a estos programas se les debe de citar al personal

operativo quiénes en realidad son lo que van a realizar las nuevas funciones y tareas”.

(Entrevista A, 2015: 07).

De estas reflexiones, podemos concluir que la profesionalizacion en el gobierno de
Hidalgo es nula, porque los perfiles laborales no coinciden con los titulares de los cargos; la
incorporacion, la designacion y la promocion del personal se realiza a partir de compromisos
politicos y discrecionales; los cursos de capacitacion no son elaborados para cubrir o atender
determinadas deficiencias en el funcionamiento de la dependencia o para desarrollar nuevas
habilidades y capacidades al personal operativo.

Un tercer elemento que nos puede corroborar la nulidad de los procesos de reforma y
modernizacion de los aparatos administrativos son las Tecnologias de la Informacién y la

Comunicacion (TIC’s), en el siguiente apartado haremos alusion a ellas.

110 Estos modifican los procesos administrativos, a los servidores publicos se les debe formar conforme a las
nuevas disposiciones como es la Evaluacion del Desempefio Gubernamental, (EDEGU) el Presupuesto por
Resultados (PpR), la armonizacion contable, por mencionar algunos.

111 En el gobierno de Hidalgo por ejemplo se imparten cursos en materia de archivos —lo disefia y lo aplica la
Direccion General de Politicas para la Administracion Documental y Archivo General-, el de matrices de
desempefio e indicadores de resultado —impartido por la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio—, el de
la cuenta publica —por parte de la Auditoria Superior del Estado—, entre otros.
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5.3.4 Tecnologias de la Informacion y la Comunicacion
El dltimo elemento en considerar en esta investigacion es el proceso administrativo se deriva

de la incorporacion de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion (TIC’s), cabria
preguntarse de qué estamos hablando y cuél es su finalidad en el &mbito gubernamental. En
primer lugar, se le denomina TIC"s al conjunto de tecnologias que permiten el acceso,
produccidn, tratamiento y comunicacion de datos e informacion a través de representaciones
visuales —videos, imagenes y texto— y auditivas —sonidos—. En segunda instancia, su
incorporacion a los aparatos administrativos en los gobierno responde a la necesidad de hacer
mas eficiente la accion publica. En otras palabras, es considerar a “las TIC como
herramientas con un enorme potencial para configurar estructuras organizativas y modelos
de gestion publica que ofrezcan una respuesta Unica, agil, eficiente, de calidad y transparente
a los ciudadanos” (Criado et al, 2002: 01).

Lo anteriormente expuesto nos remite al concepto del gobierno electrénico o e

government —en inglés—, este se define como el uso de la aplicacion:
“de las TIC en los 6rganos de la Administracion [pablica] para [el funcionamiento y] mejorar
la informacion y los servicios ofrecidos a los ciudadanos, orientar la eficacia y eficiencia de
la gestion publica e incrementar sustantivamente la transparencia del sector publico y la
participacion de los ciudadanos”. (CLAD, 2007: 07).

El gobierno electrénico, es el uso de las TIC's para mejorar las funciones de los
mecanismos administrativos del gobierno, otorgando a los gobernados el acceso a datos e
informacidn, también implica, la innovacion y simplificacion administrativa de tramites, de
procesos, de servicios, de atencion a la ciudadania, por mencionar algunos. Con forme a
estas ideas, el objetivo de esta seccion en conocer la apreciacion de los funcionarios publicos
sobre el desempefio de las TIC"s en la accion publica del gobierno.

Para lograr este cometido consideramos necesario referirnos a tres factores, la
politica gubernamental en materia de las TIC’s, los programas, los procesos y los servicios
digitalizados del gobierno de Hidalgo y el impacto de éstos en el desempefio de las funciones
y tareas de los aparatos administrativos.

Por lo que se refiere a la politica gubernamental de las TIC’s, los entrevistados la
refieren como “conservadora, porque solo se norman y se regulan aspectos pequefios como
la adaptacion de portales en base a las calificadoras, se cuentan con correos de contacto

certificados —terminacion hidalgo.gob.mx— y los sistemas internos de gestion y
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administracion!?

en algunas dependencias” (Entrevista A, 2015: 08). Dicho de otra manera,
los criterios gubernamentales estan orientados a la construccion de portales electronicos y
de sistemas de gestion y administracion electronica que fortalezcan la accion gubernamental.
Empero, su proposito no es la modernizacion y la automatizacion de los procesos
administrativos, su intencion real es armonizar con los criterios que dicta las instituciones
federales.

Otro elemento vinculado es la falta de personal con capacidades y habilidades en el
uso estas nuevas herramientas de comunicacion e informacion. Al respecto los entrevistados
nos comentan lo siguiente: “estamos trabajando con personal que le cuesta mucho trabajo
incorporarse al ritmo tecnoldgico actual, no tiene un manejo adecuado de las TIC's”
(Entrevista C, 2015: 08). Atendiendo a estas consideraciones se tiene avances en esta area
pero aun falta mucho camino por recorrer.

En relacion con el segundo factor de estudio, los Registros Unicos de Tramites y
Servicios (RUTS) que cada dependencia del poder ejecutivo de Hidalgo tiene, forman parte
de los criterios que regula la politica gubernamental de las TIC’s. Por ejemplo, los
ciudadanos pueden realizar tramites para el pago de impuestos como el de la tenencia
vehicular, solicitar acceso informacion publica a las dependencias y entidades del gobierno,
atencion a quejas y denuncias; identificacion electronica, entre otros. Al respecto de los
sistemas internos de gestion y de administracion electronicas cada dependencia cuenta con
un procedimiento acorde a sus funciones y tareas designadas, por ejemplo: la Secretaria de
Finanzas y Administracion tiene el Sistema Integral de Finanzas y Administracion Publica
(SIFAP), éste se “utiliza como una herramienta para la armonizacion contable” (Entrevista
A, 2015: 05); la Secretaria de Contraloria y Transparencia Gubernamental, “utiliza el
INFOMEX HIDALGO para dar respuesta a las solicitudes de los ciudadanos en materia de
transparencia y acceso a la informacion publica gubernamental” (Entrevista A, 2015: 05).

Un cierto numero de sistemas, de procesos, de trdmites y de servicios son integrados

através del uso de las TIC"s como podemos inferir. Sin embargo, el impacto en el desempefio

12 Algunos de estos sistemas de administracion y gestion electronica son: el Sistema Integral de
Finanzas y Administracion Publica (SIFAP), el Sistema de Control Vehicular (SICOV), el Proceso de Gestion
de Suministros y Administracion de Materiales, PROGESAM) de la Secretaria de Finanzas y Administracion
(SFyA), entre otros.
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gubernamental no es homogéneo depende de las prioridades de la élite politico-
administrativa y del isomorfismo coercitivo de las instituciones federales; en el caso de la
comunicacion en materia de trasparencia es mayor por el uso de los correos electronicos
certificados y la plataforma INFOMEX. Existe un reconocimiento de los entrevistados en
indicar que algunos sistemas internos como ‘“el manejo de almacenes a través del
PROGESAM, la declaracion patrimonial por DECLARANET, los procesos
contables/presupuestales por el SIFAP, laimpresion de recibos de némina por el portal Unico
de personal, la correspondencia por el LOTUS NOTES” (Entrevista B, 2015: 06) facilita el
trabajo operativo, agiliza tramites y gestiones.

Estas evidencias sobre el uso de las Tecnologias de la Informacién y la Comunicacion
nos revelan el caracter conservador del gobierno de Hidalgo en el desempefio de sus
funciones, carece por ejemplo de un catalogo de trdmites y servicios, los sistemas de gestion
y de administracion electrénica no se encentran interconectados entre si para compartir datos,
informacion, documentos, archivos, expedientes; entre otros.

La élite politica-administrativa ha realizado ajustes a la estructura organizacional en
algunas de las dependencias del gobierno para incluir el uso de las TIC’s, pero orientadas a
los requerimientos de los marcos institucionales federal, se omite la finalidad de incorporar
estos procedimientos para mejorar el funcionamiento de los aparatos administrativos
mejorando su eficiencia y mejorar los servicios a la poblacion.

Recapitulando, la calidad y la competitividad en el gobierno de Hidalgo son muy
deficientes, conforme a la informacion obtenida de los indices y encuestas previamente
aludidas; la base operativa de las estructuras organizacionales trabaja bajo esquemas de
simulacion e improvisacion, no cubren con las expectativas de la poblacion en cuanto a la
cobertura de servicios publicos de calidad, el acceso a la informacion publica gubernamental,
la transparencia y la rendicion de cuentas, la competitividad. Empero, son benéficos para los
gobernantes porque se mantienen vigentes criterios de impunidad, autoritarismo, corrupcion
discrecionalidad, marcos juridicos inadecuados, exceso en materia de burocracia,
tramitologia y arbitrariedad de los servidores publicos y autoridades.

La inclusion de nuevos modelos administrativos —y sus herramientas— como la
Evaluacién del Desempefio Gubernamental, la Transparencia y la Rendicidn de Cuentas, el

Acceso a la Informacién Publica Gubernamental, la Profesionalizacion, la administracion de
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archivos, entre otros; deriva en un sobre posicionamiento de procesos. En otras palabras,
aparatos administrativos rigidos —burocratizados, centralizados, altamente formales—
empleado herramientas flexibles —el desempefio, la administracion de la calidad, el
cumplimento de metas, por mencionar algunos —en el ejercicio de sus funciones y tareas.

Como podemos mostrar, los proyectos de reforma administrativa y la modernizacion
solo representan nuevos formas de administrar y gestionar bajo estructuras organizacionales
ortodoxas.

La EO de la UTED es una instancia administrativa con un alto nivel de formalizacion
y centralidad de manera enddgena y esto se reproduce exdgenamente a las demas instancias
organizacionales del poder ejecutivo del gobierno de Hidalgo.

Nos llama la atencion que la UTED como instancia responsable en elaborar los
criterios de la politica de EDEGU este disefiada y operando de forma centralizada, jerarquica,
autoritaria y su actuar sea discrecional. La incorporacion de la evaluacion del desempefio
gubernamental derivada del modelo administrativo anglosajon de la Nueva Gestion Publica,
requiere para su incorporacion de un modelo organizacional que le permita a los niveles
inferiores (técnico y administrativo) mayor flexibilidad y libertad en su actuar para realizar
las funciones y tareas encomendadas, disefiar protocolos y procesos para resolver
contingencias y problemas que se presentan de manera cotidiana.

Lo anterior, nos permite reafirmar que la maquinaria gubernamental funciona como
un modelo muégano, con sobre posicionamiento de procesos flexibles sobre bases rigidas y
burocraticas. En la ultima seccion de este capitulo procuraremos demostrar este sobre
posicionamiento de técnicas flexibles sobre bases rigidas en cuatro procesos administrativos
del gobierno de Hidalgo.

En relacion a la evaluacién del desempefio gubernamental, si tiene relevancia en su
conjunto el SEED, pero para cubrir los intereses de las unidades directivas, administrativas
y técnicas del gobierno, porque si el desempefio de una determinada Direccion fue armonico,
se cubrieron en su mayoria las metas con sus respectivos indicadores, se tiene garantizado —
en la mayoria de los casos— una mayor asignacion de recursos financieros en el presupuesto
del siguiente ejercicio fiscal.

Con respecto a la Transparencia y la Rendicién de Cuentas son entendidas por los

burdcratas gubernamentales en parte como ejercicios de apertura que deberian de tener los
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gobernantes con los gobernados, para darles a conocer cuéles son sus funciones, sus tareas,
sus actividades, como las realizan, cuéles son los mecanismos, los procedimientos, entre
otros. Adicionalmente, proporcionar datos e informacion relacionados a los resultados de la
accion publica.

Por lo que se refiere a la profesionalizacion, esta es nula en el gobierno de Hidalgo,
la base operativa —directivo, administrativo y técnicos— deben de cubrir un perfil profesional
acorde a las funciones y tareas a desemperfiar en los cargos o puestos designados; de lo
contrario se cae en la simulacion y la improvisacion de los servidores publicos y el
compromiso politico se convierte en un eje rector para el ingreso, permanencia y promocion
de los burdcratas.

Por ultimo, acerca de las TIC’s, estas s6lo son utilizadas para regular los portales en
internet de las dependencias del poder ejecutivo y se emplean sistemas internos para la
gestion y administracion electrénica para armonizar nuevos procesos y gestiones acordes a

los requerimientos de las autoridades federales.
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CONCLUSIONES

En el objetivo de este trabajo se baso en estudiar la reforma y la modernizacion administrativa
en el gobierno de Hidalgo a partir de la incorporacion institucional por parte de la élite
politico-administrativa de la evaluacion del desempefio gubernamental y los proyectos de
modernizacion administrativa en tres dimensiones: la profesionalizacion, la transparencia y
rendicion de cuentas y las TIC’s, para explicar la forma en que se propone impulsar el
desarrollo de la entidad.

La estructura organizacional gubernamental responsable del proyecto de reforma y
de los procesos de modernizacion administrativa es el Sistema de Evaluacion del desempefio
del Estado de Hidalgo, a través de la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio (UTED)
de la Secretaria de Finanzas y Administracion (SFyA). Esta organizacién administrativa
permea endégenamente en las demas instancias gubernamentales del gobierno de Hidalgo.

La informacion obtenida a partir de las entrevistas anénimas realizadas a los
burdcratas, identifica una serie de irregularidades en los procesos de operatividad de la
evaluacion al desempefio gubernamental y la forma en que éste afecta los procesos de
modernizacion administrativa. En otras palabras, nos encontramos con un modelo muégano,
el cual esta disefiado por estructuras organizacionales altamente formales, jerarquicas,
centralizadas y rigidas de un modelo burocratizado; en ellas se insertan herramientas y
técnicas administrativas y de gestion derivadas del paradigma de la nueva gestion publica
como son la evaluacion de desempefio, el presupuesto por resultados.

El modelo muégano es evidencia que el aparato administrativo del gobierno de
Hidalgo no ha modificado, su marco institucional sus procesos, sus objetivos, la estructura y
la formacidn de su personal conforme a las necesidades de la perspectiva de la evaluacion
del desempefio. A continuacién, haremos alusion a las conclusiones generales de cada uno
de los capitulos que integran esta investigacion.

Con referencia al primer capitulo, el anlisis derivado de los datos empiricos de la
Gestion y Politicas Publicas (GPP) del CIDE, nos permite lograr una visién panoramica
sobre las tendencias en los temas de investigacion de la Administracién Publica con los

enfoques de las Politicas Publicas y los fendmenos organizacionales desde diferentes temas,
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enfoques, perspectivas, posiciones epistemoldgicas y herramientas que dan cuenta de la
realidad a la que suscribe el investigador; en efecto existe una mayor incidencia en el
reconocimiento de la administracion publica ortodoxa y los estudios de politicas publicas
como un espacio donde confluyen diferentes logicas; sin embargo, se debe tener en cuenta la
definicion construida de lo que se llama “la nueva administracion publica” desde la vision
latinoamericana influenciada por el pensamiento anglosajon.

En definitiva, la basqueda de practicas y herramientas que respaldan la toma de
decisiones de la élite politica como la tendencia que éstas tienen en los procesos de
simplificacion y desregulacion en la administracion publica. En otras palabras, los articulos
revisados dan cuenta de la realidad en la administracion de los gobiernos nacionales con base
en la reflexion y comprension, persiste la visualizacion adn limitada de las administraciones
locales.

La revision longitudinal, de las publicaciones revisadas de la revista Gestion y
Politicas Publicas en un periodo de 10 afios —del 2002 al 2012, reflejan una tendencia en
articulos académicos orientados al &mbito del gobierno federal y sus dependencias en los
gobiernos locales. Se omite los andlisis de las administraciones publicas locales en temas
vinculados con los proyectos de reforma administrativa como la Nueva Gestion Publica y los
procesos de modernizacion admirativa en los gobiernos estatales. Dicho de otra manera; no
se sabe con precision como funcionan los procesos de reforma y modernizacion
administrativa en las estructuras organizacionales de los gobiernos estatales y las
orientaciones de estos proyectos promovidos por la élite politico-administrativa.

Por otra parte, el segundo capitulo nos permitid evidenciar en términos generales dos
elementos nodales para estudiar los roles asumidos por la élite politico-administrativa en el
desempefio del gobierno y su progreso.

En primera instancia con respecto a la evaluacion del pensamiento administrativo en
Norteamérica tuvo matices diferentes. Por un lado, la disciplina en los Estados Unidos se ha
desarrollado enriqueciéndose con los nuevos estudios y posturas analiticas —como la ciencia
administrativa, los enfoques organizacionales, o la escuela humanista—a lo largo de 100 afios,
y contintdan emergiendo nuevas propuestas de analisis, por ejemplo, el gobierno electrénico.
Dicho de otra manera, la administracion publica anglosajona americana realizé ajustes a los

modelos de gestion y administracion —con sus respectivas herramientas— conforme a las
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necesidades del gobierno y del contexto econémico, politico y social; brindando una gran
diversidad de herramientas en la solucién de nuevos problemas puablicos.

Por el contrario, el caso mexicano consideramos que no logro consolidar nuevas
propuestas al pensamiento administrativo. En cambio, podemos aludir que la administracion
de Porfirio Diaz es un buen ejemplo de las formas en que la élite gobernante utiliza la
maquinaria administrativa no sélo en el proceso de someter a las masas, también es un
instrumento de poder que les permiten proteger sus intereses personales sobre los sociales.
Hay que hacer notar, los gobiernos y sus gobernantes utilizan a la administracion publica en
la consecucidn de proyectos personales permitiéndoles cultivar y salvaguardar sus propios
intereses sobre aquellos que son responsables de servir. Esto es, se incorporan nuevas formas
de control, dominacién y sometimiento de la élite politico-administrativa.

El segundo punto es el modelo burocratico de Weber, es un referente fundamental
para entender e interpretar las formas de actuar de la élite politico-administrativa en las
estructuras organizaciones de los gobiernos locales. El planteamiento central es una vision
de tipo ideal, que nos da los pardametros para identificar la medida en la que una organizacion
gubernamental —en nuestro caso la Unidad Técnica de Evaluacion del Desempefio— se separa
de este modelo deontologico. El ideal puede ser definido como un estado de cosas deseables,
que no coincide, necesariamente, con el estado de cosas existentes.

Como se ha dicho la burocracia weberiana fija los fines de la organizacion y establece
los indicadores y el rumbo que las oficinas que integran la estructura organizacional deben
seguir para la consecucién de sus fines. En efecto, el Bureau —la oficina— como unidad
administrativa es el lugar operativo de las organizaciones, en ella se implementan los
proyectos de reforma administrativa como la evaluacion por resultados y ésta puede ser
medida, evaluada e interpretada a partir de diferentes aristas.

Hay que tener en cuenta que la estructura organizacional de los gobiernos estatales se
conserva rigida, altamente formalizada, jerarquizada, y centralizada; sobre ella se insertan
herramientas de gestion, de administracion y evaluacion derivadas de modelos més flexibles,
menos formalizados, descentralizados y horizontales. De estas evidencias inferimos la
vigencia de un modelo administrativo tipo muégano con sobre posicionamiento de procesos

flexibles en estructuras organizacionales rigidas.
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En cuanto al tercer capitulo, su objetivo se relaciona con la parte medular de nuestra
hipotesis de investigacion, precisamos que el desarrollo estatal en Hidalgo depende, en
buena medida, de los procesos de modernizacion de la administracion puablica a partir de los
proyectos impulsados por la élite politico-administrativa e implementada en la estructura
organizacional de las instituciones publicas. Hay que hacer notar tres herramientas para el
andlisis de esta conjetura: la élite politico-administrativa, la modernizacién administrativa y
la reforma administrativa; definiéndolos de la siguiente manera:

e La élite politico-administrativa es el grupo de personas que ejercen el poder

publico e intervienen en la organizacion, gestion y administracién de las
organizaciones gubernamentales con el propdsito de incidir en la construccion,
reforma y/o modernizacion de las instituciones publicas para beneficiarse de éste

e incrementar sus intereses.

e Modernizacién administrativa: es una politica gubernamental definida por quienes
la imponen [élites politicas] y por quiénes la implementan [élite administrativa],
su proposito es generar cambios en la gestion y administracion de las estructuras
tradicionales de las institucionales que promueven el desarrollo incorporando,
conocimiento cientifico, tecnoldgico y formacién [Profesionalizacion TIC's,
Transparencia y Rendicion de Cuentas] para lograr cambios en la gestion
gubernamental.

e Reforma administrativa es el conjunto de propuestas impulsadas por la élite

politica e implementada por la élite administrativa, cuyo objetivo es producir
cambios y mejorar los resultados de la gestién y administracion en las instituciones
gubernamentales, por medio de la modernizacion de las estructuras tradicionales,
que se obtiene incorporando conocimiento cientifico —profesionalizacion de los
servidores publicos— y técnico —incorporacion de las TIC's— en las oficinas

gubernamentales.

Podemos afirmar que el conjunto de estas dimensiones anéliticas se complementan
para estudiar los criterios de accion definidos por la élite politico-administrativa en la

transicion de estructuras tradicionales a sistemas modernos que permitan un cambio en los
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procesos de gestion y administracion, propiciando la construccion de organizaciones y de
marcos institucionales capaces de enfrentar los retos de una administracion pablica moderna,
que tenga un impacto directo en la poblacién y en consecuencia, en el desarrollo nacional.

Con respecto al cuarto capitulo, se relaciona con los postulados que integran la teoria
organizacional y con uno de los topicos de estudio enddgenos, la estructura organizacional.
En esta investigacion hemos procurado recuperar los puntos centrales de cada escuela y su
relacion endogena con las organizaciones; estas son las instancias operativas de los
gobiernos locales donde se llevan a cabo las funciones y tareas asignadas por sus respectivos
marcos institucionales.

A partir de ello, definimos a las organizaciones como “un conjunto de individuos que
trabajan de manera coordinada para obtener metas u objetivos compartidos por todos”
(Vergara, 1997: 19), asi la division del trabajo permite en parte alcanzar el proposito comdn,
es decir, se realizan tareas —funciones administrativas y de gestion, técnicas y directivas—, se
disefian cargos o puestos, se establecen niveles jerarquicos —complejidad—, los procesos se
formalizan y el poder se ejerce y se centraliza.

Ademas, “...la estructura [indica formalmente] qué debe hacerse (tipo de
actividades), quién debe hacerlo (individuos) y como debe hacerse (procesos de trabajo)”
Vergara (1997: 21). Esto supone que el disefio y ajustes en la estructura organizacional, asi
como sus formas y marcos institucionales derivan, en parte, de un conjunto de modificaciones
y adecuaciones realizadas por la autoridad, jerarquica o ejecutiva que conduce y dirige a la
organizacion en la consecucién de una serie de propoésitos. Precisamos que el disefio de la
estructura organizacional es un elemento que determina el cambio en la configuracion de los
organos que integran a la administracion publica. También, es un factor determinante en los
proyectos de reforma y modernizacién administrativa impulsados por la élite politico-
administrativa.

Por lo que se refiere al quinto capitulo, la calidad y la competitividad en el gobierno
de Hidalgo son muy deficientes, conforme a la informacion obtenida de los indices y
encuestas previamente aludidas; la base operativa de las estructuras organizacionales trabaja
bajo esquemas de simulacién e improvisacion, no cubren con las expectativas de la poblacion
en cuanto a la cobertura de servicios publicos de calidad, el acceso a la informacién publica

gubernamental, la transparencia y la rendicion de cuentas, la competitividad. Empero, son
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benéficos para los gobernantes porque se mantienen vigentes criterios de impunidad,
autoritarismo, corrupcion discrecionalidad, marcos juridicos inadecuados, exceso en materia
de burocracia, tramitologia y arbitrariedad de los servidores pablicos y autoridades.

La inclusion de nuevos modelos administrativos —y sus herramientas— como la
Evaluacién del Desempefio Gubernamental, la Transparencia y la Rendicion de Cuentas, el
Acceso a la Informacion Publica Gubernamental, la Profesionalizacion, la administracion de
archivos, entre otros; deriva en un sobre posicionamiento de procesos. En otras palabras, l0s
aparatos administrativos rigidos —burocratizados, centralizados, altamente formales—
empleado herramientas flexibles —el desempefio, la administracion de la calidad, el
cumplimento de metas, por mencionar algunos —en el ejercicio de sus funciones y tareas.
Como podemos inferir, los proyectos de reforma administrativa y la modernizacion sélo
representan nuevos formas de administrar y gestionar bajo estructuras organizacionales
ortodoxas.

La EO de la UTED es una instancia administrativa con un alto nivel de formalizacion
y centralidad de manera enddgena y esto se reproduce exdgenamente a las demas instancias
organizacionales del poder ejecutivo del gobierno de Hidalgo.

Nos llama la atencion que la UTED como instancia responsable en elaborar los
criterios de la politica de EDEGU esté disefiada y operando de forma centralizada, jerarquica,
autoritaria y su actuar sea discrecional. La incorporacion de la evaluacién del desempefio
gubernamental derivada del modelo administrativo anglosajon de la Nueva Gestidn Publica,
requiere para su incorporacioén de un modelo organizacional que le permita a los niveles
inferiores (técnico y administrativo) mayor flexibilidad y libertad en su actuar para realizar
las funciones y tareas encomendadas, disefiar protocolos y procesos para resolver
contingencias y problemas que se presentan de manera cotidiana.

Lo anterior, nos permite reafirmar que la maquinaria gubernamental funciona como
un modelo muégano, con sobreposicionamiento de procesos flexibles sobre bases rigidas y
burocraticas. En la u0ltima seccion de este capitulo procuraremos demostrar este
sobreposicionamiento de técnicas flexibles sobre bases rigidas en cuatro procesos
administrativos del gobierno de Hidalgo.

En relacion a la evaluacién del desempefio gubernamental, si tiene relevancia en su

conjunto el SEED, pero para cubrir los intereses de las unidades directivas, administrativas
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y técnicas del gobierno, porque si el desempefio de una determinada Direccion fue armonico,
se cubrieron en su mayoria las metas con sus respectivos indicadores, se tiene garantizado —
en la mayoria de los casos— una mayor asignacion de recursos financieros en el presupuesto
del siguiente ejercicio fiscal.

Con respecto a la Transparencia y la Rendicién de Cuentas son entendidas por los
burdcratas gubernamentales en parte como ejercicios de apertura que deberian de tener los
gobernantes con los gobernados, para darles a conocer cuales son sus funciones, sus tareas,
sus actividades, como las realizan, cuales son los mecanismos, los procedimientos, entre
otros. Adicionalmente, proporcionar datos e informacion relacionados a los resultados de la
accion publica.

Por lo que se refiere a la profesionalizacion, esta es nula en el gobierno de Hidalgo,
la base operativa —directivo, administrativo y técnicos— deben de cubrir un perfil profesional
acorde a las funciones y tareas a desempefiar en los cargos o puestos designados; de lo
contrario se cae en la simulacion y la improvisacion de los servidores publicos y el
compromiso politico se convierte en un eje rector para el ingreso, permanencia y promocion
de los burdcratas.

Hay que destacar, es necesaria la formacion de funcionarios publicos que tengan la
habilidad de trabajar con sistemas de gestion y administracion agiles, simplificados,
incorporando para ello recursos técnicos —computadoras, programas informaticos
especializados, bases de datos, sistemas informaticos, etc.— para llevar a cabo sus funciones
y tareas. De lo contrario, invertir en tecnologia sin generar cambios en los procesos de
gestion y administracién en las estructuras gubernamentales representarpia un gasto
excesivo en el presupuesto.

Por altimo, acerca de las TIC’s, éstas s6lo son utilizadas para regular los portales en
internet de las dependencias del poder ejecutivo y se emplean sistemas internos para la
gestion y administracion electronica para armonizar nuevos procesos y gestiones acordes a
los requerimientos de las autoridades federales.

Volviendo la mirada hacia la élite politico-administrativa del gobierno de Hidalgo, la
concepcién que se tiene de la administracién puablica por quienes la conducen es tener
aparentemente —simulado e improvisado— un adecuado desempefio en las acciones publicas,

procurando que las decisiones que se tomen se alinee a las practicas del isomorfismo
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mimetico de las autoridades federales —como la armonizacion contable—y de los intereses y
compromisos politicos de quienes integran la estructura organizacional.
La élite politico administrativa atiende directamente a un orden politico se deja de

113 se atienden cuestiones meramente de caracter

lado las funciones sustantivas del gobierno
y orden politico. Dicho de otra manera, quienes encabezan las estructuras organizacionales
del gobierno de hidalgo no son las mas aptas para la ejecucion de las funciones
administrativas y de gestion; porque no cubren con el perfil acorde al cargo asignado, no se
tiene conocimiento del area directiva, administrativa o técnica.

Como complemento de lo antes referido, las herramientas destinadas a promover el
crecimiento econémico como el Plan Estatal de Desarrollo, los convenios de colaboracion
entre los gobiernos estatales o con el gobierno federal, entre otros; son utilizados como
instrumentos que atienden a la obligatoriedad mas no a la funcionalidad.

Sin duda, la administracion puablica en el gobierno de Hidalgo'* pretende realizar
diversos cambios al interior de sus estructuras organizacionales como es la evaluacion del
desempefio gubernamental, el presupuesto por resultados, la armonizacién contable, entre
otros. Empero, existen vicios dificiles de erradicar como la corrupcion, la impunidad, la
discrecionalidad, el autoritarismo; todos ellos en su conjunto consideramos que han impedido
un buen desempefio por parte del gobernante y los servidores pablicos.

Como ya se ha mencionado, al interior del gobierno se pretende modernizar la
administracion puablica estatal, una evidencia de ello es sustituir el modelo de Presupuesto
Basado en Resultados por un Presupuesto Base Cero, su proposito es que la Administracion
Publica Estatal tenga un mejor desempefio puesto que con ello se obligaria a las oficinas —
bureau— de las dependencias del poder ejecutivo a mostrar resultados para obtener
presupuesto.

Finalmente, la hipétesis de este trabajo queda corroborada porgue el &mbito politico

y los intereses de la élite politico-administrativa son los elementos que impulsan las acciones

113 Son aquellas actividades relacionadas con la prestacion de servicios publicos, educativos, vivienda, salud,
seguridad social, empleo, seguridad publica, entre otros.
114 Generalmente en la administracién plblica las decisiones residen en los altos mandos, en ellos recae la
facultad de toma de decisiones, la organizacion y las operaciones del ente publico.
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publicas del gobierno; en cambio, la esfera econdmica y social siempre queda de lado. Unas

ideas y reflexiones que refuerzan esta afirmacion son las siguientes:

El gobierno de Hidalgo es una de las entidades mas dependiente en recursos por
parte de la federacion.

Las actividades gubernamentales que se estan llevando al interior del gobierno
no van enfocados a impulsar el desarrollo de la entidad, éstas se orientan mas a
impulsar o cubrir los intereses de la élite, los compromisos politicos, crecer
politicamente, ver mas alld de un cargo administrativo a otro puesto de mayor
jerarquia.

Los recursos publicos como los financieros, los programas sociales, siempre se
les da un enfoque electoral, estos son destinados a las regiones que la élite
politico-administrativa considera tiene un mayor nimero de simpatizantes con el
gobierno en turno porque se garantiza la permanencia del partido en el gobierno.
Hay una tendencia en el gobierno del estado de Hidalgo a incrementar
exponencialmente los trabajadores eventuales y por honorarios y disminuir los
trabajadores de base o sindicalizados, podriamos entender esto como un
mecanismo de control y dominacion que tiene el gobierno sobre la base
burocratica, al personal eventual se le contrata con un salario distinto a un

personal de base, menos derechos, prestaciones y sueldo.
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